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Résumé de la these

Alors que la littérature académique sur les politiques de 'emploi se concentre sur les
variables nationales du changement, cette recherche s’intéresse a la perméabilité des
fronticres nationales de I'action publique dans un contexte européanisé. En adoptant une
approche interactionniste de Ieuropéanisation, elle explique d’abord comment les
institutions européennes ont défini un modele, celui de la flexicurité, qui articule deux
dimensions que les experts et les acteurs politiques ont longtemps considérées comme
incompatibles : la flexibilit¢ des marchés du travail et la séeurité des travailleurs. La recherche se
penche ensuite sur la comparaison de deux cas nationaux, dont les systemes de protection
sociale étaient traditionnellement éloignés des cadres de la flexicurité, mais qui ont pourtant
mis en ceuvre des réformes qui vont dans le sens prescrit par les institutions européennes : la
France et le Portugal. Pour expliquer les liens entre demandes européennes et réformes
nationales, ce travail met en lumiére deux phénomeénes particuliers. Il s’agit d’abord de
I'inscription des sphéres nationales dans un contexte plus vaste qui les met en concurrence
les unes avec les autres, mais qui se manifeste différemment dans les débats nationaux
(« problématique du retard » au Portugal et « spécificités du modele national » en France).
Ensuite, dans chacun des cas, les acteurs politico-administratifs ont déployé des tentatives de
dépolitisation par I'expertise dont les différentes modalités influencent largement la capacité
des syndicats a participer aux cadrages des réformes nationales. Iz fine, la thése montre que
les frontieres nationales sont remises en cause mais n’ont pas disparu. Méme s’il devient
difficile d’agir de manicre indépendante, les acteurs politiques nationaux mettent en ceuvre
des stratégies destinées a préserver leur autonomie.

Mots-clés : intégration européenne, européanisation, Etat providence, politiques de
Iemploi et des marchés du travail, politiques comparées, France, Portugal.

The literature on employment policies has mainly focused on national variables in order to explain
change. "This research studjes the degree of openness of national boundaries in a European context. By
adopting an interactionist approach of Enropeanization, it first explains how European institutions have
defined a model of flexicurity that combines flexibility on the labor markets and security for the workers,
whereas these two characteristics have long been considered incompatible. Then the research compares the
recent evolution of two social protection systems that did not fit with the flexicurity framework and have
nevertheless implemented employment policy reforms in line with European requirements. To explain the link
between Enropean demands and national reforms, this research underlines two mechanisms. First, it shows
that national spheres are embedded in a broader context that strengthens the competition between welfare
models but has a different impact on national spheres (the “national delay issue” in Portugal and the
“specificities of the French model” in France). Then, in both cases, the political and administrative actors
have tried to depoliticize policy reforms by mobilizing academic excpertise. The different modalities of expert
interventions crucially influence trade unions’ capacities to participate in the framing of national reforms. All
in all, the thesis shows that national boundaries are challenged but have not disappeared. Even though it
becomes difficult for them to act independently, national political leaders tend to develop strategies to preserve
their antononny.

Keywords: Enropean integration, Europeanization, welfare state, employment and labour market
policies, comparative politics, France, Portugal.
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Introduction générale

Depuis le début des années 1990, les politiques de 'emploi des pays européens ont
connu de profondes réformes, articulées principalement autour de deux axes : la
flexibilisation de la protection de 'emploi et I'activation de I'assurance chomage. Ces
deux axes concernent la plupart des pays européens, méme si les modalités, I'intensité et
la vitesse des réformes different selon les pays. Ces axes sont également défendus par les
institutions européennes, notamment a travers le modéle de flexicurité qui propose
dallier flexibilité des marchés du travail et sécurité des travailleurs, deux axes que les
leaders politiques et les spécialistes des marchés du travail ont longtemps considérés
comme incompatibles. Cette these part du constat de cette évolution commune des
politiques de 'emploi au plan national et européen. Elle met en lumicere la fagon dont les
processus nationaux des réformes des politiques de 'emploi et des marchés du travail
sont marqués par les processus cognitifs développés par les institutions européennes,
c’est-a-dire les processus qui sont liés a la connaissance d’un probleme politique, a sa
compréhension et a sa perception, alors méme que la littérature relative aux Etats-

Providence est peu disserte a ce sujet.

Etats providence et institutions européennes : le lien mangunant

Dans la littérature sur les Etats providence (welfare studies), peu de place est
accordée aux activités d’acteurs ou d’institutions extérieures a I’'Etat pour expliquer les
changements des politiques de Pemploi et de lutte contre le chomage depuis les vingt
derniéres années.

La place marginale de ’'Europe dans les travaux sur I'Etat providence s’explique en
partie par le fait que les changements des politiques de 'emploi et de la lutte contre le
chomage sont traités, par la littérature en science politique sur le sujet, a partir de
facteurs nationaux. Ce champ de littérature s’est d’abord développé a partir des travaux
portant sur les déterminants de la constitution des Ftats providence. Pour S. Rokkan,
construction des Ftats-nations et développement des Etats providence vont ainsi de pair
et se structurent a partir de I’établissement de fronticres territoriales externes (external
boundaries) et de structurations communautaires internes (iuternal structuring), qui
permettaient de définir la communauté nationale pouvant prétendre étre protégée par le
pouvoir étatique et les premicres politiques de protection sociale (Eisenstadt & Rokkan
1973).
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A la suite de ces travaux, des auteurs comme G. Esping-Andersen ont mis en
évidence l'importance de la structuration des coalitions de classe (coalitions sociales-
démocrates formées par les syndicats et les partis politiques) dans la formation des Etats
providence. D’autres approches, comme celle des variétés de capitalisme (varieties of
capitalism7) (Hall et Soskice 2001) attirent davantage lattention sur les coalitions de
groupes d’intérét et les compromis entre les représentants des salariés et des employeurs
ainsi que sur les relations que ces coalitions entretiennent avec I'Ftat. Ces travaux
contribuent ainsi a identifier les coalitions d’acteurs qui ont cherché a développer les
politiques sociales destinées a protéger les citoyens et les travailleurs des risques de la vie
et mettent en évidence les stratégies qu’ils ont déployées.

Ces travaux sur les Ftats providence sont traversés par les approches néo-
institutionnalistes qui soulignent que les acteurs et les institutions' impliqués dans la
définition et la mise en ceuvre des politiques sociales forment un systéme cohérent qui
tend a se reproduire et, face 2 de nouveaux enjeux, est capable de se maintenir (path-
dependence). Les perspectives néo-institutionnalistes qui marquent ce champ de littérature
expliquent que ces travaux soient dominés par le prisme des typologies des régimes de
protection sociale (Esping-Andersen 1990) et des différentes variétés de capitalisme et
accordent ainsi une attention primordiale aux variables nationales institutionnelles
lourdes du changement.

Or, Pangle national limite, de fait, la prise en compte des facteurs extérieurs a la
sphere nationale pour expliquer les changements des politiques sociales. Pourtant, depuis
le début des années 1990, la mondialisation économique, d’une part, et la construction
d’un ordre supranational au plan européen, d’autre part, ont conduit les organisations
internationales et les institutions européennes a s’intéresser aux politiques sociales de
leurs Ftats membres. Depuis, ces institutions s’attachent a définir des politiques
destinées a guider les Etats face aux nouveaux enjeux posés par les premiéres crises
économiques des années 1970, 'augmentation quasi-continue du choémage et des déficits
publics.

Toutefois, les orientations des institutions extérieures a la sphére nationale restent
théoriquement non contraignantes pour les acteurs politiques nationaux qui peuvent
choisir de les mettre en ceuvre ou de les ignorer. Au-dela du spectre des typologies et des
variables institutionnelles nationales lourdes qui dominent les travaux du champ des

welfare studjes, c’est aussi la nature non juridique des orientations des organisations

1 Au sens des regles qui régissent le systeme et caractérisent les modes d’intervention des pouvoirs
publics dans le domaine des politiques sociales.
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internationales et des institutions européennes qui explique le peu d’intérét des
recherches sur les Ftats providence pour les activités extérieures a la sphére nationalel.

En effet, la nature de la contrainte européenne qui pese sur les politiques
nationales de 'emploi et des marchés du travail n’est pas claire. Cela s’explique en partie
patce que les institutions européennes ont mis du temps a s’intéresser aux questions des
marchés du travail et du chomage. Aux débuts de la construction européenne, la
Communauté Economique Furopéenne (CEE), dont le principal objectif était de
construire le marché commun, s’est d’abord donné les moyens de garantir la libre
circulation des travailleurs. Afin de mettre en ceuvre les principes de la concurrence libre
et non faussée, elle entendait notamment améliorer la prise en charge de leur protection
sur les Jieux de travail, sans réelle prise en compte de leur situation sur les marchés du
travail. Le Traité de Maastricht (1992) et le projet de monnaie unique changent la donne
en instaurant une approche économique qui contraint les budgets et les déficits
nationaux et, par conséquent, le financement des politiques de 'emploi — cotisations
sociales, allocations chomage, etc.

En 1997, les acteurs européens souhaitent rééquilibrer la manicre dont les
institutions européennes prennent en compte les questions économiques et sociales en
introduisant un nouveau Titre sur Pemploi dans le Traité d’Amsterdam. Cependant,
quinze ans apres la signature de ce Traité, la prise en charge des questions sociales par
I'Union européenne n’a pas encore atteint un degré d’intégration comparable aux autres
politiques économiques — en mati¢re agricole ou budgétaire, par exemple.

Le traitement des questions sociales nationales ne repose donc pas sur des outils
européens de contrainte juridique et financiere. Dans le domaine des politiques de
I'emploi, la Commission ne dispose pas du droit d’initiative habituellement conféré par
les Traités. Elle peut orienter les politiques qu’elle souhaite voir mises en ceuvre mais ne
peut pas contraindre les acteurs nationaux chargés de leur définition. En théorie, chacun
des Etats membres maitrise les développements des politiques européennes dans le
domaine. Enfin, les politiques sociales européennes ne sont pas soumises aux sanctions
imposées par la Cour de justice des communautés européennes (CJCE) en cas de défaut

de transposition du droit communautaire en droit national.

I D’influence des activités extérieures a la sphere nationale n’est pas réduite a celle des institutions
européennes. D’autres organisations internationales comme le Fonds monétaire international ou a
I’Ozrganisation de Coopération et de développement économique ont également 'objectif d’influencer les
otientations des politiques sociales nationales. Toutefois, ce travail se concentre sur les institutions
curopéennes plutdt que sur les organisations internationales, car PUE entretient avec ses Ftats membres
des relations qui s’inscrivent dans la définition d’un cadre politique commun plus développé et qui
produit des relations plus étroites entre les Etats membres.
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Toutefois, si lautonomie formelle des FEtats membres dans le domaine des
politiques sociales est préservée, ces derniers ne peuvent controler le déploiement des
méthodes souples de gouvernance européennes fondées sur des instruments politiques et
cognitifs qui ne reposent pas sur des mécanismes de contraintes formelles. Il s’agit, par
exemple, des comparaisons nationales, des Recommandations de la Commission
européenne aux Etats membres ou des évaluations des progrés nationaux sur la base
d’indicateurs et d’objectifs définis en commun. Or, si Pobjectif des Ftats membres était
de se prémunir d’une influence européenne trop importante sur les politiques nationales
de lemploi, il peut sembler paradoxal quiils n’aient pas réussi a maitriser les
développements des instruments politiques et cognitifs en la mati¢re. En effet, objet de
ce travail de recherche est de montrer que, méme en 'absence de contraintes juridiques,
les instruments politiques et cognitifs développés au niveau européen influencent les
politiques de 'emploi au niveau national de maniére conséquente.

Si les politiques sociales nationales ne sont pas directement soumises aux
contraintes européennes et que la sphére nationale constitue toujours le lieu principal
d’élaboration des solutions aux problémes publics, le développement de la construction
européenne et de ses activités dans le domaine des politiques sociales a néanmoins
changé la donne de I'analyse de ces politiques au plan national.

Le peu d’intérét de la littérature sur les Etats providence pour les activités
développées a lextérieur de la sphere nationale s’explique donc par deux raisons
principales. L’une, de nature théorique, concerne 'importance que les approches néo-
institutionnalistes accordent aux variables nationales institutionnelles lourdes et aux
typologies. L’autre, de nature plus empirique, est liée a I'absence de mécanismes de
contraintes des organisations internationales et des institutions européennes dans le
domaine des politiques sociales.

Notre recherche prend le contrepied de cette littérature. Elle identifie les
mécanismes par lesquels les activités extérieures a la sphere nationale peuvent influencer
les changements des politiques de I'emploi et des marchés du travail et étudie ces
mécanismes dans le contexte des réformes récentes de ces politiques dans deux Etats
européens, la France et le Portugal.

Ces deux pays ont été choisis comme cas d’études en raison des pressions
adaptatives qu’ils subissent de la part des institutions européennes dans le contexte de la
crise des Etats providence depuis la fin des Trente Glorieuses. Davantage que les
systemes de protection sociale des pays anglo-saxons ou scandinaves, les pays de
I'Europe continentale et méditerranéenne sont soumis a des pressions majeures de la
part des institutions européennes, qui rendent plus intéressante la question de l'influence
potentielle de ces dernicres. Au-dela de différences plus fines entre les deux pays étudiés

que Pon discutera également, la France et le Portugal partagent des caractéristiques
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communes importantes compte tenu de la définition de notre problématique: leur
systeme de protection sociale est traditionnellement fondé sur une forte protection de
Pemploi et sur des politiques passives de I’assurance chémage, alors que les institutions
européennes (accompagnées ici par les autres organisations internationales comme
POCDE) défendent, au contraire, la flexibilisation de la protection de l'emploi et
Pactivation de lassurance chomage. Par rapport aux libéraux anglo-saxons et aux
sociaux-démocrates scandinaves, les principes fondateurs des régimes conservateurs
corporatistes que sont la France et le Portugal, selon la typologie développée par
G. Esping-Andersen (1990), rendent plus difficile leur positionnement par rapport aux

exigences des institutions européennes.

Le deéveloppement national et enropéen des politiques de flexibilisation et
d’activation de ['enploi

Le probléme de recherche traité dans cette thése se fonde sur le fait que les Etats
membres de PUE, quel que soit le régime de protection sociale auquel ils appartiennent
traditionnellement, ont tous récemment mis en ceuvre — selon des modalités distinctes et
dans des degrés différents — des réformes de flexibilisation de la protection de 'emploi et
d’activation de la protection sociale. Le premier axe, celui de la flexibilisation de emploi,
concerne lassouplissement des régles et des procédures et la réduction des couts
quimplique, pour une entreprise, le licenciement des travailleurs individuels ou des
groupes de travailleurs sous contrat a durée déterminée ou temporaire. Le second axe,
celui des politiques actives, vise a articuler I'indemnisation du choémage avec la
responsabilisation des bénéficiaires. Contrairement aux dépenses passives qui ont
longtemps marquées les politiques des régimes conservateurs corporatistes et qui ont
vocation a maintenir le revenu des chomeurs ou des inactifs, les dépenses actives sont
liées aux devoirs particuliers de la part des bénéficiaires qui doivent se montrer actifs
dans la recherche d’un nouvel emploi.

Toutefois, ces politiques ne sont pas conduites selon les mémes rythmes ni les
mémes modalités dans les différents systemes et il reste a déterminer la nature de la
convergence qui semble s’opérer dans les démocraties occidentales, autour de ce

phénomene.

Comprendre les transformations des politiques de lemploi dans un monde anx
frontieres porenses

L’objet de cette thése n’est pas de démontrer un lien de causalité qui, dans une

petspective classique sur Peuropéanisation, trouverait son origine dans le développement
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des politiques et des orientations européennes avant d’étre mises en ceuvre au plan
national. En raison de la nature du pouvoir des institutions européennes dans le domaine
des politiques de emploi, de lintérét des Ftats-nations pour la préservation de leur
autonomie dans ce domaine, et des processus politiques complexes qui accompagnent
les objectifs de ces politiques, notre travail entend plutot identifier et évaluer les
influences respectives des activités nationales et européennes dans le domaine étudié.
Sans chercher a démontrer Iexistence de phénomeénes causaux qui agiraient de maniére
directe sur les acteurs chargés de définir et mettre en ceuvre les politiques nationales de
P’emploi, nous nous interrogeons sur le degré d’autonomie de ces acteurs par rapport aux
orientations européennes.

En posant cette question, nous analysons les stratégies des acteurs nationaux, leurs
intéréts et leurs marges de manceuvre pour les imposer a d’autres qui ne les partagent pas
et défendent d’autres positions. Nous cherchons ainsi 2 comprendre ce qui détermine les
stratégies des acteurs impliqués dans les débats et les définitions des politiques de
Pemploi et de lutte contre le chomage. Notre travail étudie plus particulicrement les
interactions entre les différents niveaux de gouvernement. Le choix dun secteur de
politiques publiques qui n’est pas soumis a la contrainte juridique de la transposition du
droit communautaire en droit national n’empéche pas de poser la question de cette
interaction. Au contraire, il oblige a s’intéresser aux mécanismes non formels de la
circulation des idées et des cadrages ainsi qu’aux différents acteurs qui les portent.

Nous nous intéresserons particulicrement aux cadrages des problemes publics,
c’est-a-dire aux éléments des discours construits par certains acteurs et qui légitiment une
certaine approche des problemes publics et participent a en exclure d’autres. La
problématique qui est la notre souligne que la réflexion académique sur les réformes des
Etats providence ne peut plus faire Iéconomie de lintégration des variables
européennes.

C’est 1a que se situe ’équilibre de I'analyse et que réside la difficulté de la recherche.
Pour comprendre pourquoi les pays curopéens ont récemment mis en ceuvre des
réformes qui participent a activer et a flexibiliser les politiques des marchés du travail, il
faut prendre en compte les nouvelles idées qui circulent au sein des sphéres nationales.
Celles-ci dépendent largement des activités menées a I'extérieur de la sphére nationale.
Cette recherche souligne ainsi I'importance des comparaisons nationales et des modeéles
de bonnes pratiques dans les arguments de légitimation mis en avant par les acteurs
politiques. Dans les deux cas étudiés, les acteurs politiques utilisent indirectement les
cadrages cognitifs européens comme des arguments destinés a légitimer les réformes
mais évitent de mobiliser directement les exigences européennes. Dans les deux pays, les
acteurs politiques frangais et portugais insistent sur «le retard » national au regard des

comparaisons internationales.
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Cependant, nous montrons que, dans chaque pays, cet argument est marqué par
des logiques nationales qui dépendent largement du rapport entretenu par les élites et les
citoyens a ’égard de lintégration européenne. Chez le «bon éléve » portugais, il est
illustré par la «nécessité du rattrapage »; chez le «pére fondateur» frangais,
«exceptionnalisme national », longtemps considéré comme un idéal a préserver, est de
plus en plus confronté aux comparaisons internationales afin de légitimer le changement.

La dimension européenne des réformes nationales des politiques de I'emploi ne
nous conduit donc pas a sous-estimer les dynamiques nationales de ces réformes. En
effet, cette recherche insiste également sur Particulation entre deux groupes d’acteurs : les
experts universitaires et les syndicats. Nous montrons que dans les trois cas étudiés
(européen, portugais et francais), les acteurs politiques (ou administratifs dans le cas
européen) ont déployé des stratégies de dépolitisation par Iexpertise. Dans chacun des
cas, la mobilisation des experts et leurs modes d’intervention prennent des formes
différentes. Les experts sont ainsi facilitateurs a Bruxelles (les cadrages qu’ils proposent
permettent de recueillir accord des représentants des Ftats membres au sujet de la
définition du modéle ecuropéen de flexicurité), « policy-brokers» en France car ils
participent a orienter les débats sans pour autant parvenir a définir les réformes qui
seront finalement mises en ceuvre et « policy-makers » au Portugal ou ils sont chargés de la
définition du contenu des réformes du Code du travail. Ces modes d’intervention ne
sont pas anodins car ils déterminent largement la capacité des syndicats a intervenir dans
les cadrages des réformes. Ainsi, nous montrons que les logiques francaises et
portugaises des réformes dépendent largement de linteraction entre I'intervention des

experts et celle des syndicats.

Présentation du plan de la recherche

Le chapitre théorique de ce travail (chapitre 1.) présente d’abord la confrontation
entre les différentes perspectives théoriques qui traversent la littérature sur les Ertats
providence. Marqué par les perspectives théoriques néo-institutionnalistes, ce champ de
littérature accorde une place prépondérante aux variables nationales institutionnelles
lourdes qui conduisent les différents travaux a s’appuyer sur des typologies bien ancrées
de régimes de protection sociale ou de variétés de capitalisme. Pourtant, la généralisation
de la flexibilisation de la protection de 'emploi et de I'activation de I’assurance chomage
dans les différents régimes questionne la domination de ces typologies et, plus
particuliecrement, les spécificités des régimes conservateurs corporatistes qui sont
traditionnellement éloignés de ces cadres. Par ailleurs, la promotion de ces deux axes
n’est pas réductible aux développements nationaux et trouve également, avec le modele

de flexicurité, une illustration dans les politiques défendues par les institutions
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européennes. Le chapitre théorique développe ainsi I'idée selon laquelle les approches
théoriques du champ des welfare studies qui accordent une grande importance aux
typologies définies a partir de variables institutionnelles lourdes et peu d’attention aux
activités extérieures sont confrontées au probleme empirique de I'émergence d’un
paradigme commun.

A partir de cette confrontation entre différentes perspectives théoriques et leurs
cadres d’analyse communs et ’émergence du phénomene empirique de la flexicurité, le
chapitre théorique présente la question de recherche: Comment les processus politiques
nationanx des réformes des politiques de 'emploi interagissent avec les processus cognitifs européens en la
matiere ¢

Pour aborder la question de l'influence des activités européennes sur les spheres
nationales, le chapitre théorique présente ensuite les contributions principales des
travaux sur les études européennes et Peuropéanisation (Ewropean studies) et identifie les
conditions et les mécanismes de l'influence européenne sur les débats politiques et les
réformes nationales.

A partir des contributions de ces deux champs de littérature (welfare studies et
European studies), le chapitre présente 'approche interactionniste des usages de 'Europe
que nous adoptons comme cadre théorique et qui nous permet d’identifier les conditions
qui expliquent que les acteurs des réformes nationales mobilisent (ou non) les
instruments européens pour renforcer leurs orientations. Il s’agit de comprendre
pourquoi les exigences et les instruments européens peuvent tour a tour étre considérés
comme des ressources ou comme des contraintes et, enfin, d’évaluer la portée de ces
usages sur les équilibres de pouvoir au plan national.

Nous présentons alors les hypotheses de ce travail, qui permettent de penser la
question de larticulation entre processus politiques nationaux et processus cognitifs
européens a partir du role de trois facteurs principaux : les coalitions politiques entre
syndicats et partis sociaux-démocrates, les compromis du mouvement syndical, le
rapport des élites et des citoyens a I’'Europe. Enfin, ce chapitre présente la stratégie de
recherche, c’est-a-dire la démarche comparative qualitative et les méthodes d’enquéte
mobilisées pour identifier les processus (process tracing), analyser les cadrages politiques

(frame analysis), et tépondre a la question de recherche.

Les chapitres suivants présentent les résultats empiriques de notre enquéte. Ces
chapitres empiriques peuvent étre divisées en deux grandes sections, 'une consacrée au
cas européen, I'autre aux cas nationaux.

Les deux premiers chapitres empiriques s’attachent a la compréhension de la
structuration des politiques et des processus dans le domaine de Pemploi, au plan

européen. L'un est consacré a la perspective historique de la construction de l'axe
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flexibilité/sécurité dans les politiques européennes (chapitre 2.), autre a une perspective
analytique tournée vers la définition du modele de flexicurité et les stratégies déployées
par les acteurs politico-administratifs de la Commission pour persuader les principaux
opposants a la définition de ce modéle (chapitre 3.). Ces chapitres consacrés aux
politiques européennes de 'emploi et au modele européen de flexicurité constituent une
étape que l'approche interactionniste de I'européanisation que nous adoptons rend
indispensable. En effet, cette approche défend I'idée selon laquelle les effets éventuels
des activités européennes sur les sphéres nationales ne peuvent étre compris qu’en
prenant en compte la facon dont ces activités sont structurées au plan européen.

Les trois chapitres suivants sont voués a la comparaison des cas nationaux. Le
chapitre 4 est consacté a la comparaison des contextes institutionnels et politiques
francais et portugais et s’intéresse aux trois grandes variables qui structurent notre
stratégie comparative : le régime d’Etat providence, la structure du mouvement syndical
et le rapport a ’'Europe. Pour chacune de ces dimensions, nous mettons en évidence les
points communs et les différences entre les deux cas étudiés, en évaluant les
conséquences de ces caractéristiques pour la démarche comparative que nous déployons
dans ce travail et qui nous permettent de confronter «l'exceptionnalisme du pere
fondateur » et le « bon éleve portugais ».

Le chapitre 5 est directement consacré aux réformes portugaises. Il met en
évidence le role de « policy-brokers » joué par les experts universitaires dans les processus
de décision qui accompagnent les deux grandes réformes du Code du travail portugais en
2003 et en 2009. Pour chacune de ces réformes, les gouvernements de droite comme de
gauche ont mis en place des commissions de juristes spécialistes du droit du travail afin
de dépolitiser les réformes dans un contexte de division politique tres forte entre les
deux confédérations syndicales. Ce chapitre montre que les cadrages européens sont
indirectement mobilisés par les acteurs politiques et administratifs portugais dont les
discours et les pratiques sont largement marqués par les processus cognitifs des
méthodes souples de gouvernance, a travers deux dimensions. I1 s’agit d’abord de
I'importance de « 'argument du rattrapage » (instrument cognitif européen utilisé afin de
légitimer les réformes nationales) dans les discours des principaux acteurs politiques. Il
s’agit ensuite de 'adaptation des acteurs administratifs aux procédures institutionnelles
des méthodes souples de gouvernance européenne qui leur permettent notamment de
renforcer la coordination ministérielle. I’analyse du processus des réformes portugaises
montre des signes clairs de I'influence cognitive des processus européens dans les débats
nationaux. Toutefois, face a la division du mouvement syndical et a ’hostilité de I'un des
syndicats a ’égard de 'Europe, les leaders politiques portugais ont évité tout usage direct
de I’'Europe. Ce chapitre met ainsi en évidence la logique de 'européanisation dans le cas

portugais en insistant sur le role de I'Europe comme facteur de cristallisation des
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oppositions syndicales et sur les enjeux ainsi posés au « bon éléve portugais ». L’enquéte
de terrain met enfin 'accent sur 'importance des changements liés au contexte actuel de
la crise et de la signature du Memorandum of Understanding en mai 2011. Alors que, durant
les deux réformes précédentes, les acteurs politiques ont tenté de dépolitiser les réformes
du Code du travail en mobilisant des experts universitaires chargés de définir les
réformes, le gouvernement conservateur a I'origine de la réforme du Code du travail de
2012 se passe des experts et utilise la « contrainte européenne comme une ressource »
pour développer la flexibilisation au-dela des demandes de la troika.

Enfin, le chapitre 6 est consacré aux réformes frangaises. I1 montre comment les
normes internationales ont été mobilisées avec succes par les acteurs syndicaux opposés
aux téformes ratées des contrats de travail (Contrat nouvelle embauche et Contrat
premicre embauche, débattus en 2005-06) et insiste sur la capacité des syndicats a
« traduire » une forme de « flexicurité a la francaise » a 'occasion de la loi de 2008 sur la
modernisation du marché du travail et celle de 2013 sur la sécurisation de 'emploi. Pour
expliquer pourquoi les syndicats francais ont pu participer davantage aux cadrages des
réformes que leurs homologues portugais, le chapitre insiste sur la place moins
prépondérante des experts universitaires dans les processus de réformes. « Policy-makers »
au Portugal, les experts universitaires francais ont plutdt joué un réle de « policy-brokers »
qui a cantonné leur influence a la phase initiale des réformes. Par ailleurs, ce chapitre
insiste sur Iinfluence de I'approche multidimensionnelle des politiques européennes de
Iemploi sur les processus francais de négociations et 'impact de cette approche sur les
capacités de recadrage par les syndicats. Cette approche multidimensionnelle, qui n’avait
plus été mobilisée par les pouvoirs publics depuis les années 1960, explique les
concessions octroyées par les acteurs syndicaux aux gouvernements successifs et au
patronat et a donc un impact majeur sur le contenu des réformes. Enfin, a travers la mise
en évidence de I'influence de la diffusion cognitive et indirecte des cadrages européens
dans les discours des acteurs politiques francais, le chapitre montre que les effets de
I’Europe sont filtrés par le rapport qu’entretiennent les élites francaises avec I'intégration
européenne. Contrairement au « bon éleve portugais » et a P'argument du « rattrapage »
mobilisé par les élites portugaises, «'exceptionnalisme du pere fondateur » explique

attention pour la traduction du modéle et la « flexicurité a la francaise ».

Bien que cette thése ne remette pas en cause l'idée selon laquelle IEtat demeure
toujours le lieu principal de résolution des problemes publics, elle montre que, méme

dans le domaine social, les spheres nationales ne doivent plus étre considérées comme

22



des espaces clos. En d’autres termes, les travaux de recherche qui n’envisagent pas les
Etats providence y compris comme des Etats membres écartent, de fait, un certain
nombre de dimensions qui permettent pourtant de comprendre comment les acteurs
engagés dans les réformes nationales envisagent les priorités des changements a mettre
en ceuvre, créent de nouveaux espaces de négociation, proposent et admettent des
solutions politiques qui n’avaient jusque la pas été envisagées ou ne bénéficiaient pas
d’un crédit politique suffisant pour étre acceptées et, 7 fine, renforcent leurs orientations
et donc leur pouvoir au sein des équilibres établis au plan national. Les résultats de la
comparaison entre les processus francais et portugais de réformes des politiques de
I’emploi nous conduisent a aborder la question des tensions accompagnant les processus
d’européanisation et de les inscrire dans le contexte actuel de la gouvernance

économique européenne.
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CHAPITRE 1

LES ETATS PROVIDENCE EUROPEENS SONT
AUSSIDES ETATS MEMBRES
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Ce premier chapitre est consacré a la définition de la problématique, au cadre
théorique adopté et a la stratégie comparative développée dans cette recherche. Il
présente 'idée principale de cette thése, dans laquelle nous défendons une perspective
européenne de Panalyse des Etats providence. Autrement dit, les Ftats providence
doivent étre analysés comme des Ftats membres ; les travaux de recherche intéressés par
la définition des politiques sociales doivent intégrer une dimension européenne et ne
plus se concentrer exclusivement sur la centralité des variables nationales.

Ce chapitre souligne, dans une premiere partie (I.), que la dimension européenne
des réformes des Fitats providence reste relativement marginale dans la littérature sur les
politiques sociales (welfare studies) alors que la seconde partie (II.) revient sur les
contributions du champ académique des études européennes et attire attention sur les
changements nationaux liés au développement de lintégration européenne, y compris
dans le domaine social, pourtant intrinséquement lié a la souveraineté des Fitats-nations
(Eisenstadt et Rokkan 1973). La confrontation de ces deux champs de littérature (welfare
studies et Enropean studies) pose la question des relations qu’entretiennent les politiques
sociales nationales avec l'intégration européenne.

En plus de la confrontation entre ces deux champs de littérature, ce chapitre met
en évidence une contradiction entre une approche théorique largement établie et
I'émergence d’un phénoméne empirique reconnu. En effet, la généralisation de la
flexibilisation des contrats de travail et de I'activation de I'assurance chémage est de plus
en plus abordée comme un « nouveau paradigme » par les chercheurs spécialisés dans le
domaine des politiques de I'emploi et des marchés du travail. Si ce «nouveau
paradigme » fait son chemin au plan national, il trouve également une illustration au plan
européen a travers la promotion du modele européen de flexicurité qui propose d’allier
flexibilité des marchés du travail et sécurité des travailleurs, deux axes que les acteurs
politiques et les experts universitaires ont longtemps considérés comme incompatibles.
Les manifestations nationales et européennes de ce paradigme questionnent de maniere
directe la centralité de la typologie des régimes de protection sociale chere a G. Esping-
Andersen dans son ouvrage sur Les #r0is mondes des I'Etat providence (1990) et « lindustrie
de recherche » (Ebbinghaus 2012) que cette approche a inspirée.

Pour aborder cette double confrontation (entre perspectives théoriques, d’une part,
et entre théorie établie et phénomene empirique, d’autre part), ce travail s'intéresse a
Particulation entre les processus politiques des réformes nationales et les processus
politiques des activités européennes. Il propose d’étudier les conditions et les
mécanismes de l'influence européenne sur les débats politiques et les réformes nationales
en prenant en compte les variables institutionnelles lourdes des welfare studies et en

adoptant une perspective interactionniste de leuropéanisation. L’approche
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interactionniste des usages de I'Europe que nous adoptons comme cadre théorique nous
permet d’identifier les conditions qui expliquent que les acteurs des réformes nationales
mobilisent (ou non) les instruments européens pour renforcer leurs orientations. Cela
nous permet de comprendre pourquoi les exigences et les instruments européens
peuvent tour a tour étre considérés comme des ressources ou comme des contraintes et,
enfin, d’évaluer la portée de ces usages sur les équilibres de pouvoir au plan national.

A partir des revues de littérature présentées dans les deux premiéres parties du
chapitre (I. welfare studies 5 11. European studies), nous détaillons les hypothéses de travail qui
dérivent des principales contributions de ces travaux. Pour aborder la question de
articulation entre processus politiques nationaux et processus cognitifs européens, les
travaux qui structurent les deux champs de littérature étudiés invitent a évaluer le role de
trois facteurs principaux: les coalitions politiques entre syndicats et partis sociaux-
démocrates, les compromis établis au sein du mouvement syndical, le rapport des élites
et des citoyens a ’Europe.

Les hypotheses ainsi que la stratégiec de recherche, c’est-a-dire la démarche
comparative qualitative mobilisée pour identifier les processus (process tracing) et analyser
les cadrages politiques (frame analysis) sont présentées dans la troisieme partie du chapitre

(I11L.), lequel s’achéve sur la présentation du plan de la these.
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I. Une contradiction entre des théories établies et des
phénomeénes empiriques

La premicre partie de ce chapitre (I.) aborde la contradiction entre une approche
théorique établie et des phénomenes empiriques incontestés. En effet, la généralisation
de la flexibilisation de la protection de 'emploi et de P'activation de I'assurance chomage
questionne la pertinence de la distinction entre les différents régimes qui imprégne la
littérature sur les systémes de protection sociale.

La premiere sous-partie (A.) revient sur les fondements de la typologie des régimes
de protection sociale avancée par G. Esping-Andersen. Apres avoir distingué les criteres
qui séparent ces différents régimes, la seconde sous-partie (B.) montre que, pour
expliquer la définition et les réformes des politiques sociales, la littérature sur les Etats
providence (welfare studies) est largement focalisée sur les variables nationales. Dans la
troisieme sous-partie (C.), nous expliquons pourquoi, depuis les années 1990, le
développement de la flexibilisation de la protection de I'emploi et de 'activation de
lassurance chomage dans les différents régimes de protection sociale questionne la
pertinence actuelle des typologies. Ces développements concernent particulierement les
régimes conservateurs corporatistes continentaux avec lesquels ils sont théoriquement
moins compatibles. Ce phénomene empirique structure ainsi le probléme de recherche
posé dans ce travail. Dans la mesure ou la flexibilisation et I'activation constituent les
axes principaux du « nouveau paradigme commun » de la protection sociale dans les
¢conomies capitalistes occidentales défendu par les institutions européennes mais est
¢loigné des cadres traditionnels des régimes conservateurs corporatistes, ces derniers
sont soumis a une pression particuliere. La plupart des travaux récents sur les politiques
sociales reconnaissent — souvent en conclusion — que le développement des réformes
sociales dans les différents régimes est de plus en plus influencé par des vatiables qui
dépassent la sphere nationale mais ils analysent rarement cette dimension directement.
La derniére sous-partie (D.) présente ainsi la question de recherche a laquelle ce travail
propose de répondre et qui concerne la facon dont les processus nationaux s’articulent
avec les processus européens dans le domaine des politiques de I'emploi et des marchés

du travail.
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A. Les welfare studies: un champ centré sur les typologies
nationales

Cette premiére sous-partie revient sur les fondements de la typologie des régimes
de protection sociale identifiée par G. Esping-Andersen (1990) et destinée a favoriser la
compréhension des dynamiques nationales (A. 1.). Cette typologie est fondée sur deux

variables principales : le degré de décommodification et celui de la stratification sociale

(A. 2).

1. Les trois mondes de I'Etat providence : expliguer les dynamiques nationales

I’abondante littérature sur la construction des FEtats providence et leurs
restructurations est fortement structurée par la logique de la typologie établie par
G. Esping-Andersen dans son ouvrage Les #rois mondes de I'Etat providence, essai sur le
capitalisme moderne (1990). Ce travail ainsi que les nombreuses recherches qui s’en sont
inspirées, permettent de comprendre comment les politiques sociales d’un Ftat forment
un systeme fonctionnel dont les composantes sont interdépendantes. L’auteur montre
que le terme d’«FEtat providence »' recouvre des situations nationales contrastées,
puisqu’il existe en fait un large éventail d’arrangements institutionnels destinés a sécuriser
les citoyens. G. Esping-Andersen souligne que dans chacun des « mondes de I'Etat
providence », les politiques sociales sont organisées de maniére a répondre aux objectifs
spécifiques du systeme. L’argument principal est que ces objectifs différent d’un régime
— ou d’'un «monde» — a lautre en raison des classes et des coalitions politiques a
Porigine de la formation du systéme. Les objectifs de chaque régime déterminent les
moyens employés pour les atteindre.

Dans Les trois mondes de I'Etat providence, G. Esping-Andersen utilise ainsi les
différents types de régimes non seulement comme des variables dépendantes (a
expliquer) mais aussi comme des variables indépendantes (explicatives) qui permettent
de saisir la variation de phénomenes comme les attitudes et les comportements sociaux

entre les pays (Arts et Gelissen 2002, 140). Méme si les travaux de G. Esping-Andersen

! Le concept de welfare capitalism développé en langue anglaise n’est pas directement traduisible en frangais,
langue dans laquelle il perd Iarticulation entre, d’une part, la protection sociale (weffare) et d’autre part, le
capitalisme (capitalism). Si nous préférons 'expression de « systéme de protection sociale » qui retranscrit
davantage lidée selon laquelle la protection sociale des individus connait différentes formes
d’organisation, nous nous contenterons souvent de la traduction Etat providence choisie par Francois-
Xavier Merrien dans I’édition frangaise de 'ouvrage aux Presses Universitaires de France. Nous sommes
néanmoins consciente des limites de ce terme et notamment de 'importance parfois démesurée accordée
a « PEtat» puisque le réle des structures familiales a longtemps eu tendance a remplacer les structures
étatiques dans la protection sociale des individus.
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ont donné lieu a des critiques substantielles!, ils restent considérés comme fondateurs
dans le champ de I'analyse des politiques sociales (Pierson 2001a; Arts et Gelissen 2002;
Manow 2004; 2009). L’objectif de ce travail n’est pas de remettre en cause l'utilité de
cette approche, ni son autorité dans le champ qui nous intéresse, mais de souligner que la
véritable « industrie de recherche » (Ebbinghaus 2012) a laquelle elle a donné lieu tend a
concentrer excessivement ce champ de littérature sur les variables nationales du
changement, des facteurs certes cruciaux mais qui conduisent a sous-estimer I'influence

des variables exogenes a la sphere nationale dans la restructuration des Etats providence.

2. Les fonctions sociales de la « dé-commodification » et de la stratification
comme criteres de distinction des différents régimes

Selon G. Esping-Andersen, deux variables structurent les régimes des #rvis mondes de
IEtat providence. Inspiré par les contributions de K. Polanyi sur la « commodification »?,
Pauteur différencie d’abord les droits sociaux en fonction de leur capacité a
« décommodifier » les ressources des individus par rapport aux forces du marché (1990,
3). Le degré de décommodification, c’est-a-dire le degré auquel les citoyens peuvent
bénéficier des services sociaux et maintenir leur niveau de vie sans dépendre du marché,
constitue un premier critere de distinction entre les différents systémes. Ensuite, la
stratification sociale constitue le deuxiéme facteur qui détermine la nature de la solidarité
nationale et les moyens par lesquels elle se manifeste. G. Esping-Andersen montre que
chacun des régimes est li¢ a une tradition de mobilisation et de philosophie politique
différente (socialisme, libéralisme, conservatisme), tradition qui permet d’expliquer les
configurations des politiques économiques et sociales contemporaines dans chaque pays.
Certains auteurs ont choisi de se référer a ces régimes a partir de leur identification
géographique (respectivement scandinave, anglo-saxonne et continentale). Ce choix

terminologique facilite I'identification des régimes mais ne permet pas, contrairement aux

! Les critiques les plus sérieuses proviennent des travaux féministes qui lui reprochent de ne pas avoir
intégré le facteur du travail des femmes dans la distinction des différents régimes (Lewis 1992; Orloff
1993).

2 K. Polanyi a montré que la transformation de la terre, de la monnaie, puis enfin, du travail en
commodité (c’est-a-dire, comme une marchandise dépendant du marché) est a 'origine du capitalisme
modetne : « le mécanisme du marché s'affirmait et réclamait a grands cris d’étre parachevé : il fallait que le travail des
hommes devient une marchandise » (1983, 144).
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catégories utilisées par G. Esping-Andersen, de mettre en lumiere les forces politiques a
Porigine du développement de chacun des régimes!.

Larticulation et le poids respectif de ces deux variables conduisent I'auteur a
identifier trois régimes distincts : le régime social-démocrate (forte décommodification et
universalisme), le régime libéral (faible décommodification et individualisme) et le régime
conservateur corporatiste (modeste décommodification et fort corporatisme) (Esping-
Andersen 1990, 77). Les deux dénominateurs du degré de décommodification et de
stratification sociale ne doivent pas étre envisagés comme des poles permettant de
distinguer des variations linéaires mais répondent a des logiques qui s’articulent pour
former un systeme cohérent.

Dans cette perspective, la nature des mobilisations de classe (et particuliérement
des mobilisations de la classe ouvricre) et les héritages historiques institutionnels
déterminent fortement la variété des trajectoires nationales (1990, 29). Pour G. Esping-
Andersen, la stratification sociale dans chacun des pays détermine les coalitions qui
peuvent se former entre les classes sociales. Ces coalitions participent a la reproduction
d’arrangements institutionnels qui caractérisent les programmes de protection sociale.
C’est pourquoi, elles sont considérées comme la cause la plus décisive des variations

nationales de la protection sociale.

B. Les variables nationales du changement

Méme si le cadre de cette recherche ne nous permet pas d’aborder en détail les
processus de construction des systemes de protection sociale, nous avons évoqué le réle
central des classes et des coalitions politiques dans I'approche de G. Esping-Andersen.
En partant de 'approche des ressources de pouvoir, les différents travaux académiques
mettent 'accent sur le role des syndicats et des partis politiques, principalement sociaux-
démocrates, puis des coalitions formées par ces deux types d’acteurs collectifs (B. 1.).
Depuis les années 1990, d’autres travaux, influencés par les théories des variétés de
capitalisme, mettent Paccent sur le role des préférences des employeurs et attirent
attention sur leur place dans la formation de coalitions avec les syndicats et dans la

construction de compromis entre partenaires sociaux (B. 2.). Enfin, nous mettons en

1 Si nous reconnaissons I'intérét analytique et la plus value théorique du choix de G. Esping-Andersen, il
nous arrivera néanmoins d’utiliser les dénominations géographiques pour des raisons de simplicité mais
aussi parce qu’elles renforcent parfois notre propos notamment lorsqu’il s’agit de comparer les modalités
de diffusion et d’appropriation nationales du modéle danois qui constitue un cadre important des
politiques européennes de I'emploi (voir znfra. Chapitre 3. I1.). Par exemple, la perception des acteurs
portugais vis-a-vis des vertus de ce modéle scandinave est fortement marquée par la distance qui sépare
les objectifs et les moyens des systemes de protection sociale nordiques de ceux des pays du sud de
I’Europe (voir 7nfra. Chapitre 5.).
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avant les apports des théories néo-institutionnalistes qui traversent ces différents champs
de littérature sur le welfare capitalism et insistent sur la résilience des institutions, un
phénomeéne qui renforce l'idée selon laquelle les politiques et les réformes des Etats

providence doivent étre analysées a partir de variables nationales (B. 3.).

1. Les coalitions politiques sociales-démocrates

La littérature sur les Etats providence est marquée par 'approche des ressources de
pouvoir, une perspective qui met accent sur le réle des syndicats et des partis politiques
sociaux-démocrates. A partir des préférences de ces deux acteurs collectifs, ces travaux
mettent I'accent sur 'importance des coalitions politiques qu’ils forment pour définir et

réformer les politiques sociales.

a.  Les «ressources de pouvoir » des syndicats

Comme nous l'avons souligné, 'ouvrage de G. Esping-Andersen (1990) a été
largement influencé par les premiers travaux de W. Korpi sur les ressources de pouvoir
(1978; 1983; 1986). Ce dernier part de I'idée selon laquelle les classes sociales disposent
de ressources distinctes qui dépendent de leurs positionnements au sein des structures
socioéconomiques!. Ces positionnements déterminent largement les risques (associés a
I'age, la pauvreté, la maladie, les accidents du travail, le chbmage, la retraite) qu’encourent
les différentes classes sociales, risques qui influencent notamment les positions qu’elles
défendent. Cette approche souligne que les développements des systémes de protection
sociale refletent les conflits distributifs liés a la structuration des différentes classes
sociales et a leurs organisations collectives et politiques, notamment partisanes. Dans
cette perspective, ce sont les changements de relations de pouvoirs entre les différents
acteurs qui sont susceptibles d’affecter leurs stratégies, leurs conflits et la maniere dont
ils cooperent. Les ressources de pouvoir sont susceptibles d’étre renforcées par I'action
collective, cette derniere étant plus probable du c6té des employés qui l'utilisent pour
compenser la dispersion de leurs ressources (c’est-a-dire de leur force de travail) et tenter
ainsi de modifier la distribution des mécanismes du marché. En mettant en avant le réle
de l'action collective, cette perspective conduit a s’intéresser a celui des politiques

partisanes.

I Les ressources de pouvoir concernent, d’une part les actifs économiques, d’autre part, offre et la
demande de travail, les premiers étant davantage transférables d’un propriétaire a lautre et plus
concentrées que le capital humain, c’est-a-dire offre de travail.
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b.  Les politiques partisanes sociales-démocrates

Au-dela des groupes d’intérét comme les syndicats, la littérature sur la construction
des systemes de protection sociale met I'accent sur le réle crucial des partis politiques
sociaux-démocrates durant la  période d’expansion des Ftats providence et
particuliérement dans les Etats d’Europe du nord qui ont mis en place des systémes
fondés sur 'universalité des prestations sociales (Esping-Andersen 1990; Garrett 1998;
Huber et Stephens 2001). Les pays scandinaves ne sont pas les seuls dans lesquels le
soutien des partis de gauche constitue une variable essentielle du développement et du
changement des politiques sociales. Dans tous les régimes, ces partis politiques sont
connus pour défendre des politiques plus redistributives que les partis chrétiens-
démocrates (Huber, Ragin, et Stephens 1993; Van Kersbergen 1995; Huber et Stephens
2001). Au-dela du type d’institutions électorales!, linfluence des partis sociaux-
démocrates dépend aussi largement de lexistence ou de labsence de tradition
corporatiste nationale. Les différents travaux ont montré que la capacité de ces partis a
définir des politiques sociales distributives est renforcée dans les cas ou le systeme
politique est marqué par un exécutif fort, un parlementarisme majoritaire discipliné et
des groupes d’intéréts faibles et fragmentés, comme c’est le cas de la France (Levy 2001,
2606-267) et, d’ailleurs, du Portugal.

Cependant, de nombreux travaux ont souligné I’affaiblissement, depuis les années
1970, du role des politiques partisanes dans la définition des programmes sociaux (Ross
1999) car, depuis le début des années 1990, la droite et la gauche ont toutes deux mis
P'accent sur la réduction des dépenses publiques. Toutefois, elles 'ont fait de maniére trés
différente. Les différentes stratégies partisanes ne sont pas seulement observables pour
qui s’intéresse aux niveaux des recettes ou de dépenses des systemes de protection
sociale mais se manifestent également dans les changements de la composition des
budgets? et le type de réformes réglementaires mises en place’.

Ces travaux nous conduisent a discuter le role des exécutifs a partir de I'une des
contributions majeures des travaux sur les Etats providence, celle qui met ’accent sur le

role central des relations qu’entretiennent les acteurs politiques élus avec leurs électeurs.

T Les systemes électoraux proportionnels ayant, par exemple, tendance a favoriser la présence et la
participation des partis politiques sociaux-démocrates.

2 Pour ce qui concerne les réformes frangaises des années 1990, J. Levy montre que les gouvernements de
droite ont tendance, tout en autorisant leur augmentation, a renforcer la dégressivité des impots, tandis
que ceux de gauche mettent ’accent sur la réduction des charges pour les salariés (aux dépens des revenus
du capital et de la propriété) ainsi que des dépenses sociales dans certains domaines ('universalité des
politiques familiales, le prix des médicaments ou encore les honoraires des médecins, par exemple) (2001).
3 Les gouvernements de droite se sont mobilisés pour faciliter le licenciement et ’embauche a temps
partiel alors que les gouvernements de gauche se sont davantage intéressés a la réduction du temps de
travail (7bid., 281).
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Ces travaux insistent pour considérer ces derniers a la fois comme des administrés des
systemes de protection sociales et comme des clienteles politiques pour les acteurs
politiques qui se soumettent a Iélection. Les travaux de P. Pierson insistent sur le
caractére ancré des programmes politiques qui, dans les différents domaines de la
protection sociale, créent des administrés qui comptent sur la protection des risques dont
ils bénéficient (retraite, assurance maladie, chomage). Institutionnalisées et consolidées
par I'ancrage des programmes sociaux, les clienteles politiques constituent une source
d’attention cruciale pour les acteurs politiques qui veulent étre élus ou réélus. Durant les
périodes d’expansion des Etats providence, les acteurs politiques ont tendance a mettre
en avant leur crédit politique (eredit claiming) pour renforcer leur position vis-a-vis des
électeurs. (Pierson 2001a). Ces stratégies deviennent problématiques lorsque les acteurs
politiques sont confrontés aux enjeux posés par I'essoufflement des Etats providence et

la stagnation de la croissance économique.

c.  Les coalitions sociales-démocrates entre syndicats et partis politiques

Au-dela de la focalisation sur 'appartenance pattisane des exécutifs, les travaux de
J. Levy montrent que la capacité des gouvernements a entreprendre des réformes
importantes dépend des relations qu’ils entretiennent avec les autres acteurs pivots (les
syndicats, par exemple). Dans les systémes sociaux-démocrates, l'importance des
partenaires sociaux (syndicats de salariés et d’employeurs) permet a ces derniers de
négocier des pactes sociaux avec les pouvoirs publics, les deux types d’acteurs
(gouvernements et partenaires sociaux) pouvant alors partager la responsabilité de
réformes. Plus les syndicats ont un réle important dans la gestion et la gouvernance du
systtme de protection sociale, plus ils sont susceptibles d’exercer une influence
importante sur la conduite des réformes car ils disposent ainsi d’un pouvoir de veto
(Ebbinghaus 2010). Ainsi, la nature différente des préférences des syndicats dans les
différents régimes ne dépend pas seulement de la structure des marchés du travail mais
aussi de leur role au sein du systéme. Dans les régimes conservateurs corporatistes, les
syndicats doivent accorder une grande importance au renforcement de leur réle au sein
des institutions de gouvernance des systémes de protection sociale (Clegg et Van
Wijnbergen 2011), une crainte moins prégnante pour les syndicats des régimes sociaux-
démocrates qui sont, de ce point de vue, moins menacés. La conclusion des pactes
sociaux est moins probable dans les systemes qui connaissent une longue tradition
corporatiste et dans lesquels les groupes d’intéréts sont fragmentés et marginalisés par un
Etat dirigiste (comme la France ou le Portugal). C.Crouch insiste également sur
Iévolution des relations industrielles (de plus en plus tournées vers le niveau de
Ientreprise) et le déclin des formes standards des relations de travail qui participent

encore a affaiblir le role des syndicats dans la définition des politiques sociales (2000).
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Dans ces conditions, 'appartenance partisane des exécutifs et leur volonté politique est
alors d’autant plus cruciale pour expliquer les changements (Levy 2001).

Compte tenu des spécificités de chaque régime de protection sociale, les
représentants des salariés ne défendent pas les mémes politiques et ne déploient pas les
mémes stratégies. Dans les systémes conservateurs corporatistes, ils ont du intégrer la
contrainte posée par les couts non salariaux relativement élevés et sont ainsi davantage
susceptibles de rechercher en priorité a maximiser la compétitivité des travailleurs, y
compris en facilitant le licenciement des travailleurs les moins productifs et en
s’opposant aux politiques d’activation, plutét qu’en mettant I’accent sur la réduction des
couts du travail (Clegg 2007, 603). W. Schelkle s’est penché sur les spécificités de
lintervention syndicale dans les différents secteurs de la protection sociale et soulignent
que ces spécificités s’averent cruciales parce qu’elles engagent des niveaux de visibilité
politique variés!.

Depuis la fin des Trente Glotieuses, les stratégies syndicales sont marquées, dans
tous les régimes, par les évolutions de la syndicalisation. Face a ce mouvement général,
les syndicats ont tendance a se tourner vers des fonctions d’intermédiation des intéréts et
d’influence (logic of influence) en délaissant la logique de la simple représentation et de
Padhésion (logic of membership) (Schmitter et Streeck 1999). Cette évolution les conduit,
depuis les années 1980, a se rapprocher des gouvernements, mais aussi des positions
défendues par les représentants des employeurs, méme si dans certains pays comme la
France, les accords et la concertation entre ces trois groupes d’acteurs restent difficiles
(Parsons 2001).

2. Les compromis entre partenaires sociaux et le rile discuté des employenrs
pour expliquer les différentes variétés de capitalisme

A partir de la fin des années 1990, les travaux sur le role des coalitions sociales-
démocrates sont remis en question par de nouvelles recherches davantage centrées sur le
role des employeurs dans le développement non seulement des systemes de protection
sociale, mais aussi dans la définition des stratégies syndicales (Brown 1997; Swenson
2002; Mares 2003). Ces travaux sont explicitement marqués par Uapproche des variétés
de capitalisme (parieties of capitalism), qui place Pentreprise au cceur du développement des

différents systemes capitalistes (Hall et Soskice 2001). Contrairement aux travaux

1'W. Schelkle distingue ainsi les réformes couteuses dans des domaines qui sont spécifiquement affectés
par la transition démographique (comme la santé et les retraites) des domaines qui affectent les conditions
des marchés du travail pour certains groupes d’individus (comme les réformes d’activation ou des
politiques familiales, par exemple) (2011).
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focalisés sur les déséquilibres des ressoutces de pouvoir des employés et leur réle dans la
définition des politiques sociales, ces travaux attirent l'attention sur le réle des alliances
de classes entre les employeurs et les employés, alors que les préférences des employeurs
ont tendance a étre sous-estimées dans les travaux évoqués précédemment.

Plutét que d’insister sur les coalitions politiques sociales-démocrates, 'approche
des variétés de capitalisme met ’accent sur les structures institutionnelles dans lesquelles
évoluent les entreprises. Les variables mises en avant dans cette approche concerne le
mode de financement des entreprises (critéres publics de compétitivité a court terme ou
criteres internes de fiabilité sur le long terme), la structures interne des entreprises et des
relations industrielles (hiérarchiques, individualisées et fondées sur la flexibilité, ou
négociées par des partenaires sociaux représentatifs qui garantissent la protection de
Iemploi), les objectifs de la formation et de I’éducation (accent sur les qualifications
générales ou sur les qualifications spécifiques) et la structure des relations entre les
entreprises (concurrentielles et hostiles ou collaboratives et en réseau). A partir de ces
variables, I'approche des variétés de capitalisme, distingue deux types d’économie de
marchés : libérales et coordonnées (Hall et Soskice 2001).

Parmi ces variables, celle qui concerne la structure des relations industrielles et
aborde leur degré de centralité/fragmentation nous intéresse particuliérement, car elle
met laccent sur les acteurs du systeme et sur les relations qu’entretiennent les
employeurs avec ces acteurs externes a lentreprise. Cette variable doit ainsi étre
confrontée aux conclusions sur le role des coalitions politiques sociales-démocrates
mises en avant précédemment.

Pour autant, ces nouvelles recherches montrent que les politiques mises en place
(quil s’agisse des programmes d’assurances obligatoires développés dans les années 1920
ou des mesures de préretraites des années 1980 dans les systemes conservateurs
corporatistes) ne refletent pas nécessairement les préférences premicres des employeurs
(first order preferences), ni méme celle des auttres classes sociales. Les politiques sociales sont
plutot envisagées comme le résultat d’'un compromis face aux urgences des situations, les
employeurs n’étant alors pas a Porigine des initiatives mais plutdt des acteurs consentants
(consenters) (Swenson 2002; Mares 2003). Ces travaux mettent ainsi en question I'approche
des ressources de pouvoirs qui insiste sur les préférences orientées vers la baisse des
charges sociales et des imp6ts des employeurs et leur volonté de voir les processus
redistributifs reposer sur les principes du marché. Les travaux de approche des variétés
de capitalisme ne nient donc pas linfluence des coalitions sociales-démocrates sur la
définition des politiques sociales mais observent que le déclin de ces coalitions (et
surtout des partis sociaux-démocrates) n’empéche pas le réalignement des partis

conservateurs vers le développement de politiques sociales couteuses, comme ce fut le
cas en Suede dans les années 1940-1950 (Swenson 2002).
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Les différentes approches théoriques des travaux sur la définition et les réformes
des politiques sociales que nous venons de présenter montrent que la construction et les
réformes des systemes de protection sociale reposent sur des variables nationales
institutionnelles lourdes. Si ces différentes perspectives mettent en avant le role des
exécutifs nationaux dans la conduite des réformes, elles nous conduisent surtout a
prendre en considération la centralité de deux facteurs principaux: la formation de
coalitions politiques sociales-démocrates (approche des ressources de pouvoir) et la structure
(centralité/fragmentation) des relations industtielles (approche des variétés de capitalisme).

Les travaux de G. Esping-Andersen et des chercheurs qu’il a inspiré insistent sur
Pidée selon laquelle les Etats providence se restructurent selon des mécanismes propres a
chaque systeme. Ces travaux néo-institutionnalistes montrent comment les institutions
de ces régimes se renforcent en s’adaptant, une contribution qui renforce I'importance
des variables nationales pour expliquer la définition et les réformes des politiques

sociales.

3. La dépendance an sentier et la résistance des institutions propres a chague
régime

Dans son ouvrage sur Les nomvelles politigues de 'Etat providence (The New Politics of the
Welfare State, 2001), P. Pierson met 'accent sur la facon dont le type de régime de
protection sociale influence les formes du désengagement des pouvoirs publics vis-a-vis
des politiques de I’Etat providence. Il montre que, comme il existe « trois mondes » de
I'Etat providence », il existe « trois mondes de réformes » de I'Etat providence. Dans un
régime libéral comme celui de la Grande-Bretagne, Margaret Thatcher a développé le
role du marché dans les mécanismes de protection sociale en vue de diminuer les
dépenses sociales, suivant ainsi une stratégie de remarchandisation. Dans les systemes
sociaux-démocrates scandinaves, généreux et universalistes, comme le Danemark, les
mesures de protection sociale sont de plus en plus ciblées et conditionnées afin de
permettre le recalibrage du systeme. Enfin, pour conserver les activités industrielles, les
acteurs politiques des systémes conservateurs corporatistes continentaux fondés sur les
cotisations des travailleurs, prennent encore une autre voie. Ils ont ainsi tendance 2
mettre en place des politiques de réduction de la demande de travail, a favoriser les
préretraites et a inciter les femmes a rester au foyer (labour shedding strategies) afin de
controéler les cotts de la protection sociale (Pierson 2001b, 427).

Ces travaux soulignent que les différents systemes s’adaptent différemment a des
enjeux similaires, au premier rang desquels figure la pression des marchés. Au cours de
ces processus d’adaptation et de changement, les différents systemes de protection

sociale ont tendance a renforcer leurs caractéristiques propres. En effet, en raison de
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I'institutionnalisation des clienteles politiques sur lesquelles reposent leur élection, les
différentes coalitions n’abandonnent pas facilement les stratégies dans lesquelles elles ont
investies durant la phase de consolidation des systemes de protection sociale qui a
marqué les Trente Glorieuses. Ces travaux insistent ainsi sur les obstacles aux réformes
que constituent les clientéles politiques créées depuis que 'Etat providence s’est étendu.
En soulignant le poids du passé dans les décisions politiques présentes, les travaux
néo-institutionnalistes insistent sur les processus de dépendance au sentier (path
dependence), un concept qui constitue 'une de leurs contributions majeures et met ’accent
sur la facon dont les systémes nationaux ont fait preuves de leurs capacité de résistance a
toutes formes de tentatives (voulues) ou d’effets (subis) d’homogénéisation et de
convergence liés au poids croissant des marchés financiers, a la mondialisation, entendue
comme processus d’intégration internationale des économies mais aussi a I'intégration
européenne. Selon les travaux néo-institutionnalistes, les effets endogeénes de ces
phénomeénes exogenes renforcent, au contraire, les caractéristiques des systemes
nationaux (Thelen et Van Wijnbergen 2003). Comme le rappelle P. Taylor-Gooby,
Papproche théorique des différents régimes de protection sociale, la plus influente du
champ, est plus utile pour expliquer la stabilit¢ que le changement (1996a, 267).
G. Esping-Andersen a, en effet, tendance a considérer que chaque systéme de protection
sociale constitue un « paysage gelé» (frogen landscape) peu susceptible de réformes
radicales. L’auteur reconnait que «les cartes sont vraiment pipées en faveur du statu
quo »! (1996a, 267). Les facteurs institutionnels lourds dont les principes spécifiques ont
marqués le développement des politiques des Ftats providence expliquent ainsi la
résistance des différents régimes face a des enjeux communs. En mettant 'accent sur la
capacité de résistance des institutions, ces approches participent a renforcer 'approche
des «trois mondes» et la centralité des facteurs nationaux dans les processus de

changements.

Dans les deux sous-parties précédentes, nous avons mis I'accent sur la centralité
des dynamiques d’ordre nationales — politiques, syndicales et institutionnelles — pour
expliquer le changement des Etats providence.

Ces travaux nous conduisent donc a définir hypothese dérivée des welfare studies,
que ce travail aura notamment pour objectif de tester et selon laquelle les dynamiques de
changement des politiques sociales doivent étre analysées a la lumiére de ces variables
nationales lourdes : coalitions politiques sociales-démocrates, structure du mouvement

syndical et des relations industrielles (consensuel et centralisé ou hiérarchisé et

Y« The cards are very much stacked in favour of the welfare state status quo ».
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fragmenté), pouvoir des acteurs politiques (et principalement des exécutifs) et de leur
attention pour les clienteles politiques qui les élisent. Les travaux sur les welfare studies
nous conduisent a développer « ’hypothése de ’Europe comme facilitateur » : les
acteurs pourraient faire une utilisation rationnelle et stratégique de I’Europe pour
renforcer leurs orientations. Dans le cadre de cette hypothése, la conduite des réformes
reste largement dépendante des coalitions traditionnelles qui n’utilisent les orientations et
les instruments européens qu’a la marge et uniquement dans les cas ou les cadres
européens renforcent leur pouvoir par rapport aux coalitions concurrentes. Au contraire,
si les instruments européens vont a l'encontre des orientations qu’ils défendent, les
acteurs des différentes coalitions (qu’elles soient ou non réformatrices) sont supposés
étre parfaitement capables de les ignorer. Cette hypothése dérivée des welfare studies peut
toutefois étre discutée a 'aune de I’émergence d’évolutions similaires dans 'ensemble des

Etats providence.

C. Probléme de recherche: I’émergence d’un paradigme
commun

Les paragraphes qui suivent insistent sur le développement dun phénomene
empirique qui doit étre confronté aux contributions principales des welfare studies que
nous avons abordées dans les sous-parties précédentes. D’abord, I’émergence d’un
paradigme commun centré sur la flexibilisation de la protection de I'emploi et 'activation
de Plassurance chomage remet en question la domination de I'approche des « trois
mondes de I'Etat providence » dans les recherches sur les politiques sociales et plus défie
plus particuliecrement les spécificités des régimes conservateurs corporatistes (C. 1.).
Ensuite, nous mettons en relation ce nouveau paradigme avec les politiques que
défendent les institutions européennes. La définition du modéle européen de flexicurité
propose d’allier la flexibilité sur les marchés du travail et la sécurité des travailleurs et
accorde une grande importance a ces deux axes, mettant ainsi le régime conservateur
corporatiste sous pression (C. 2).

La confrontation entre, d’une part, ces phénomeénes empiriques observables au
plan national et au plan européen et, d’autre part, les approches théoriques des systemes
de protection sociale centrées sur les variables nationales qui structurent et différencient
les « trois mondes » de I’Etat providence nous conduit a développer le probleme de
recherche que ce travail s’attache a éclairer: celui de I'acceptation et du développement
des composantes de la flexicurité dans un régime de protection sociale qui lui est
théoriquement peu compatible, le régime conservateur corporatiste (C. 3). Enfin, nous
présentons les réponses proposées par les travaux néo institutionnalistes pour répondre a

ce probléme et en soulignons a la fois les contributions et les limites (C. 4.).
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1. Flexibilisation et activation dans tous les régimes : un défi a l'approche des
« trois mondes » de la protection sociale ?

Le développement de la flexibilisation et de l'activation mettent en question la
domination de la typologie des « trois mondes » de protection sociale dans la littérature

académique et, plus particulierement, les spécificités du régime conservateur corporatiste.

a.  Flexibilisation de la protection de 'emploi

Depuis les années 1980 et surtout 1990, les Etats européens répondent «aux
sirenes de la flexibilité » (Barbieri 2009, 622). Toutefois, si la tendance a la flexibilisation
se développe, il existe plusicurs formes de flexibilité qui n’ont pas la méme influence sur
la sécurit¢é ou linsécurité des salariés. J. Atkinson distingue ainsi la flexibilité
fonctionnelle, la flexibilité du temps de travail et la flexibilité des salaires (1985).

Dans ce travail, nous nous intéressons spécifiquement a la flexibilité fonctionnelle
— Clest-a-dire a la flexibilité externe ou de la protection de 'emploi — qui concerne
directement les marchés du travail et peut étre abordée dans sa complémentarité avec le
deuxieme axe du « paradigme » des politiques de 'emploi qui se dégage dans les années
1990 et que nous analysons plus loin : activation. Cette forme est celle qui se développe
le plus largement au sein des différents régimes de protection sociale qui engagent,
depuis les années 1980, des réformes de flexibilisation des procédures de licenciement et
du travail temporaire (Schémann, Rogowski, et Kruppe 1998, 2; Esping-Andersen 2000,
70).

Du point de vue de la « théorie des régimes », le systeme libéral anglo-saxon et le
systeme social-démocrate scandinave sont les plus coutumiers des principes de la
flexibilité des marchés du travail. Aux Etats-Unis (Kalleberg, Reskin, et Hudson 2000),
comme en Finlande (Lilja et al. 1990; Pfau-Effinger 1993), en Sueéde (T. Korpi et Levin
2001) ou au Danemark (Bredgaard, Larsen, et Madsen 2005) cette forme de flexibilité a
tendance a se renforcer. Mais la « recommodification des risques » (recommodification of
risks) et les préférences des employeurs a I'égard des dispositions contractuelles plus
flexibles plutot que pour des contrats de travail leur permettant d’engager des salariés sur
le long terme ne touchent plus uniquement les économies capitalistes occidentales anglo-
saxonnes et scandinaves et se développent également dans les économies des régimes
continentaux (Breen 1997). La flexibilisation de la protection de ’emploi touche des pays
comme la France, ou elle ne va pas sans conflits sociaux (Bouget et Ughetto 2002),
IAllemagne ou, envisagée comme une stratégie d’ajustement aux chocs macro
économiques, elle soumet les salariés en fin de contrat de travail a de forts risques de
chomage (McGinnity et Mertens 2004), la Belgique, ou le systeme industriel supporte la

flexibilisation de la protection de 'emploi en échange de la réduction du temps de travail
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et de la stabilité des salaires (Alaluf 1989), ou encore les Pays-Bas, ou elle donne lieu 2
Paugmentation du travail a temps partiel (Van Oorschot 2004a; 2004b). Les pays
méditerranéens (qui constituent une sous catégorie du régime conservateur corporatiste,
voir znfra. 111. B., sur le design de recherche) sont également concernés, qu’il s’agisse de
IEspagne (Ferreiro et Serrano 2001), de I'Italie (Lodovici et Semenza 2008) ou du
Portugal (Schémann, Rogowski, et Kruppe 1998).

Méme si le développement de la flexibilisation de la protection de 'emploi prend
des formes distinctes dans les différents régimes, ce phénomene empirique n’est pas sans
conséquences pour la théorie des « trois mondes de I’Etat providence ». En effet, cette
dernicre considére que les régimes conservateurs corporatistes sont fondés sur le
principe de la protection de 'emploi. Pourtant, les régimes conservateurs corporatistes
perdent leurs spécificités s’ils ne reposent plus sur les contrats de travail a durée
indéterminée et voient au contraire se développer la flexibilisation fonctionnelle de la
protection de 'emploi et des contrats de travail. Nous verrons plus loin que les travaux
néo-institutionnalistes ne sont pas démunis pour répondre au défi que nous posons. Ils
insistent, en effet, sur la résistance des spécificités des régimes conservateurs
corporatistes en soulignant le développement de la dualisation de leurs marchés du
travail. Cependant, nous expliquerons pourquoi ces réponses ne sont pas suffisantes

pour aborder la question de 'hybridation des différents régimes de protection sociale.

b. Le développement incontesté des politiques actives

A c6té de la flexibilisation de la protection de 'emploi, les années 1990 et 2000 ont
vu se développer lactivation des politiques des marchés du travail et de l'assurance
chomage. Les politiques actives visent a rendre 'indemnisation du chémage dépendante
de contreparties demandées a leurs bénéficiaires. Les mesures « actives » se distinguent
ainsi des mesures dites « passives » qui, selon les travaux sur les différents régimes de
protection sociale, caractérisent les fondements des systémes conservateurs
corporatistes, dans lesquels les chomeurs regoivent une indemnisation indépendamment
de leurs efforts de recherche d’emploi ou de formation. Les politiques actives sont
théoriquement éloignées des régimes conservateurs corporatistes. En effet, dans ces
régimes, l'assurance choémage dépend traditionnellement des cotisations des travailleurs
et le systeme défend I'idée selon laquelle, lorsque ces derniers perdent leur emploi, ils
gagnent en compensation, et en raison de leurs précédentes cotisations, le droit a
l'indemnisation sans contreparties, un principe qui n’a jamais été contesté sérieusement
(Esping-Andersen 1990, 27), en tout cas, pas avant les années 1990.

La littérature académique reconnait que, dans tous les systemes curopéens de
protection sociale, il s’agit « d’adapter les systemes de protection sociale a une politique

d’offre et non plus de demande » et de développer les politiques d’activation afin de
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mettre PEtat providence au service de la compétitivité (Palier 2001, 22). Les systémes
européens de protection sociale connaissent tous des réformes importantes destinées a
développer de nouveaux principes qui visent moins la prise en charge des risques sociaux
ou la garantie du revenu de remplacement que le développement d’un systeme favorable
a emploi au service de la compétitivité (employment friendly poliey) (Graziano, Jacquot, et
Palier 2011).

Au-dela de la diffusion de P'activation des politiques du marché du travail, c’est
également le caractere de moins en moins contesté de ces politiques qui est largement
reconnu dans la littérature. Selon K. Armingeon, «il y a peu d’arguments contre les
gouvernements qui mettent en ceuvre les politiques actives des marchés du travail — elles
semblent étre une solution de premiere classe pour répondre aux problemes des marchés
du travail »! (2007, 907). L’indemnisation du chomage, des prestations (sociales ou
fiscales) d’assistance et de solidarité s’en trouvent profondément modifiées (Barbier
2002).

Le développement de la flexibilisation de la protection de 'emploi et de I'activation
de Tassurance chomage dans les différents régimes de protection sociale est
théoriquement peu compatible avec les principes développés par (et dans) les régimes
conservateurs corporatistes. Ce double phénomeéne questionne donc la domination de
I'approche des « trois mondes » dans la littérature académique. De plus, nous allons voir
dans les paragraphes suivants que le développement de la flexibilisation de la protection
de Pemploi et de lactivation de I'assurance chomage n’est pas réductible au niveau

national mais trouve également un écho au plan européen.

2. Un modele européen de flexcicurité qui articule les principes du modele libéral
et du modeéle social-démocrate : les conservatenrs corporatistes sous pression

La flexibilit¢ des marchés du travail et 'augmentation des dépenses publiques
destinées a financer les politiques actives du marché du travail constituent un angle
majeur du « nouveau paradigme » européen des politiques sociales (Szyszczak 2001).
Changement de paradigme (paradigm shiff) (Dingeldey 2007, 844), émergence d’un

« référentiel commun » ou d’un «socle européen » (Garabiol 2007), développement de

1 « There are few argumets brought against governments who engage in ALMP [active labor market policies] — it seems to
be a first class solution in the case of labour market problems ». Cette idée est cependant nuancée par D. Rueda
(2005) qui rappelle que méme si les politiques actives reposent sur idée de lintervention de I'Etat dans
I’économie, elles ne sont pas ciblées sur les principales clienteles des partis de gauche et des syndicats qui
comptent davantage sur les groupes qui forment le cceur des marchés du travail plutoét que sur les
chomeurs. Il souligne qu’en conséquence, ces otrganisations ne devraient donc pas trouver beaucoup
d’incitations a les défendre.
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'« européanisation » des représentations (Barbier 2002, 320), les travaux récents sur les
politiques de I'emploi et des marchés du travail dans les Etats européens s’accordent sur
I'importance du changement. Ce « nouveau paradigme » met I’accent sur la compétitivité,
la flexibilité des entreprises et la responsabilisation des individus. Il lie plus étroitement
les prestations de chémage ou d’assistance a lactivité sur le marché du travail (Gilbert
2002, 44; Barbier 2002, 307). En d’autres termes, le paradigme européen integre les deux
phénomenes empiriques que nous venons d’aborder : la flexibilisation de la protection
de emploi et I'activation de I'assurance chomage.

Comme nous le montrons dans les chapitres suivants consacrés au cas européen, la
définition du modele européen de flexicurité correspond a ce nouveau paradigme. Ce
modele est défini dans une Communication de la Commission européenne publiée en
2007, intitulée VVers des principes commmuns de flexicurité. Cette Communication présente les
quatre composantes du modéle, composantes qui doivent étre articulées selon les

contextes et les priorités nationales. Ces quatre composantes sont les suivantes:

1) la souplesse et la sécurisation des dispositions contractuelles’
2) les stratégies globales d’apprentissage tount au long de la vie;
3) les politiques actives du marché du travail;

4) la modernisation des systémes de sécurité sociale.

Dans le troisieme chapitre de ce travail consactré a 'analyse du processus politique
qui a conduit a la définition de ce modele, nous expliquons que la substance de ce
mode¢le européen peut en fait étre résumée au développement de la flexibilité externe des
entreprises (composante n°l), c’est-a-dire a I’assouplissement de la protection de
Iemploi ou « flexibilité fonctionnelle» et a celui de lactivation des politiques des
marchés du travail (composante n°3).

Nous revenons sur le déséquilibre de cette construction dans le troisi¢me chapitre
de ce travail consacré a la définition du modele de flexicurité et dans lequel nous
expliquons pourquoi 'apparent consensus du néologisme cache en fait le déséquilibre
entre les deux axes qu’il propose de concilier. Si A. Serrano Pascual insiste sur le fait que
la racine du néologisme est déterminée par la notion de flexibilité, la « sécurité »
intervenant ensuite pour la nuancer (2009, 56), nous insisterons également sur lidée
selon laquelle le déséquilibre originel du modéle s’explique principalement par I'influence
prépondérante de la Direction générale des affaires économiques et financieres
(DG ECFIN) au sein de la Commission européenne. Nous montrons que si le modéle

européen de flexicurité a principalement été développé par la Direction générale de

T Comme nous I'expliquons dans le troisiecme chapitre de ce travail consacré a 'analyse du processus qui a
conduit a la définition du modéle de flexicurité, cette premiére composante relative aux dispositions
contractuelles est, en fait, davantage définie en termes de « souplesse » que de « sécurisation ».
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Iemploi et des affaires sociales (DG EMPL), celle-ci ne pouvait faire abstraction ni des
orientations de sa concurrente ni des rapports de pouvoirs qui marquent les relations
entre les Etats membres, ainsi qu’entre les Ftats membres et la Commission européenne.
Ainsi, alors que la DG EMPL préférait 'approche des marchés transitionnels du travail
qui mettait davantage I'accent sur la sécurisation des travailleurs, cette perspective ne
permettait pas de recueillir le soutien de la DG ECFIN ni méme celui des représentants
des Etats membres. En effet, méme si nous insistons, dans le troisiéme chapitre consacré
a la définition du modele européen de flexicurité, sur le réle de la coalition régulatrice des
Etats membres (laquelle souhaite développer le role des institutions européennes dans le
domaine des politiques sociales) dans le processus de définition étudié, cette coalition (et
ses représentants au sein de la Commission et de sa DG EMPL) ne pouvait faire
abstraction de la capacité de blocage de la coalition minimaliste qui souhaite, au
contraire, limiter les pouvoirs de la Commission dans le domaine de I’harmonisation des
politiques de l'emploi et des marchés du travail. Le troisieme chapitre insiste, par
exemple, sur la capacité des représentants des Fitats membres a préserver leurs marges de
manceuvre quant a I’équilibre des composantes du modecle qu’ils pourraient mettre en
place. Autrement dit, en tant que stratégie politique, le modéle de flexicurité est lui-méme
flexible : son objectif est de pouvoir étre adapté en fonction des contextes politiques et
institutionnels nationaux, des orientations des dirigeants et des compromis que ceux-ci
parviennent a définir au plan national. Finalement, la flexicurité donne lieu a différents
compromis politiques, les plus visibles étant ceux qui concernent les représentants des
employeurs et des employés. Cependant, ces compromis politiques ne doivent pas
masquer les arrangements institutionnels au sein de la Commission mais aussi entre la
Commission et les Ftats membres (voir zufra. Chapitre 3.).

En tous les cas, les axes essentiels du paradigme européen actuel des politiques de
Pemploi, la flexibilisation et I'activation, font écho a ceux qui caractérisent les réformes
principales des systémes de protection sociale depuis les années 1990. Le développement
du volet européen de ces deux axes renforce le défi théorique et empirique posé aux
régimes conservateurs corporatistes. En effet, la Commission européenne reconnait que
« denx régimes [de tlexicurité| sont associés a de bons résultats socio-économiques, I'anglo-saxon et le
nordigue »', mettant ainsi le régime conservateur corporatiste sous pression.

Pour résumer (voir Annexe 1.1.), alors que le régime social-démocrate combine les
deux axes de la flexibilité et de la sécurité, que le régime libéral intégre 'un des axes du
modele européen, celui de la flexibilité des marchés du travail sans étre destiné a assurer

la sécurité des travailleurs, le régime conservateur corporatiste est fondé sur des marchés

I Commission européenne, L’ Ewmploi en Europe, 2007.
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du travail et des dispositions contractuelles relativement rigides qui vont a 'encontre de
la flexibilité telle qu’elle est mise en valeur au plan européen. Certains des principes de ce
régime permettent théoriquement d’assurer la sécurité des travailleurs. En effet, en cas de
chomage, ces derniers bénéficient, par exemple, d’un revenu de remplacement proche de
leur salaire précédent. Cependant, la fagon dont la dimension de la sécurité est mise en
place dans ces régimes est bien différente de celle qui est promue par les institutions
européennes, les régimes conservateurs corporatistes reposant sur des politiques passives
quand les secondes défendent des politiques actives.

Les travaux sur les welfare studies reconnaissent que les régimes conservateurs
corporatistes sont ceux qui sont le plus directement soumis aux enjeux de la
mondialisation et de 'européanisation alors méme qu’ils sont aussi ceux qui, en raison du
lien entre leurs structures institutionnelles et les clientéles de leurs politiques sociales,
sont les plus rétifs aux changements (Esping-Andersen 1990; Pierson 2001a; Manow
2004; Sapir 2006). Pour G. Esping-Andersen, les régimes conservateurs corporatistes ont
formé les clientéles politiques et les arrangements institutionnels les plus stables et

représentent donc le cas d’impasse le plus clair (1996b, 24)1.

3. Probleme de recherche : 'émergence et la diffusion de la flexcicurité

Le décalage entre les cadres promus au plan européen et le régime conservateur
corporatiste de protection sociale pose la question des raisons pour lesquelles les
représentants politiques des différents régimes (et surtout ceux qui évoluent dans des
régimes conservateurs corporatistes, mais aussi, dans une moindre mesure, libéraux) ont
accepté le modele de flexicurité tel qu’il a été défini a Bruxelles. Une autre question, qui
découle de la premicre, concerne la facon dont ces acteurs s’approprient et utilisent
éventuellement un modele européen de flexicurité qui représente une pression
importante par rapport a leur systeme traditionnel. En effet, un ensemble de travaux sur
les « politiques nationales de flexicurité » (#he politics of flexicurity) (pour ce qui concerne les
travaux comparatifs, voir par exemple Clegg, Graziano, et Jessoula 2013; Jepsen et
Keune forthcoming) nous permet de défendre 'argument selon lequel la définition et la
diffusion du modeéle européen de flexicurité ne constituent pas des épiphénomenes
réductibles aux bavardages politiques Bruxellois, mais méritent, au contraire, d’étre pris

au sérieux.

T Aussi, les partenaires sociaux sont plus puissants que dans les régimes libéraux et moins prompts a la
négociation que dans les régimes sociaux-démocrates, une autre dimension qui tend a favoriser le statu
quo.
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La divergence entre la perspective théorique de G. Esping-Andersen développée
au début des années 1990 et la généralisation de la flexibilisation et de P'activation nous
conduit a questionner la domination de la typologie des «trois mondes» dans les
recherches académiques sur les réformes de la protection sociale. Toutefois, ces
recherches ne sont pas démunies pour répondre a cette question. En effet, la naissance
d’un paradigme commun ne signifie pas que des formes de convergence institutionnelle
(C’est-a-dire de résultats) sont en train de prendre place. Comme nous allons le voir dans
les paragraphes suivants, les travaux des auteurs néo-institutionnalistes comme
P. Pierson permettent de comprendre comment différents systémes s’adaptent a des

enjeux communs en fonction de leurs caractéristiques spécifiques (2001a).

4. Les réponses des approches néo-institutionnalistes : des trajectoires différentes

Face a la généralisation de la flexibilisation et de Dactivation, les approches
théoriques néo-institutionnalistes des welfare studies développent des réponses axées sur
les trajectoires du changement. Ces réponses ne sont toutefois pas suffisantes pour

résoudre le probléme de recherche que nous avons soulevé.

a.  Les trajectoires institutionnelles incrémentales et transformatrices

Nous avons évoqué plus haut 'une des contributions principales des travaux néo-
institutionnalistes a I'analyse des politiques de I'Etat providence : celle du concept de
dépendance au sentier, qui permet d’expliquer que les différents systémes de protection
sociale s’adaptent en fonction des politiques déja en place et selon des trajectoires
propres a chacun. Par exemple, pour ce qui concerne les politiques de lutte contre le
chomage, J.-C. Barbier montre que les Etats dits libéraux développent des stratégies de
« welfare to work » et essayent de faire passer les individus de I'assistance au marché du
travail. De leurs cotés, les régimes sociaux-démocrates renforcent leur stratégies
d’universalisation dans le cadre du développement de lactivation (2002, 317). Les
systémes conservateurs corporatistes qui nous intéressent particulierement ont, quant a
cux, tendance a mettre en ceuvre des réformes de « flexibilisation a la marge » des
marchés du travail. Ces processus que certains auteurs définissent comme une « forme

partielle et ciblée » de déreglementation (Esping-Andersen et Regini 2000, 6) participent
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a renforcer la dualisation des marchés du travail de ces systemes (Clegg 2011;
Emmenegger et Palier 2012; Palier 2012)1.

Malgré Iapparente stabilité des régimes de protection sociale qui émane des
travaux fondateurs sur les régimes de protection sociale, les recherches plus récentes
mettent donc I'accent sur les capacités d’évolution de ces régimes, une évolution qui
demeure ambigué puisque les arrangements institutionnels ont plutdt tendance a se
renforcer. Depuis la fin des années 2000, ces travaux insistent sur les « trajectoires des
réformes », une perspective explicative qui prolonge le phénomene de dépendance au
sentier en insistant sur les effets rétroactifs (policy feedbacks) de ces chemins de
dépendance. Ces travaux soulignent que les institutions de ces systémes sont cruciales
pour expliquer, non pas seulement la stabilité des systemes, mais plus encore leurs

évolutions incrémentales et néanmoins transformatives (Clegg 2007, 613).

b. Les différentes séquences des trajectoires dans les régimes conservateurs
corporatistes

Au-dela des variations propres a chaque pays, des processus séquentiels peuvent
étre identifiés pour expliquer comment la flexibilisation et Iactivation se généralisent
dans les régimes conservateurs corporatistes. Dans la plupart des cas, quatre phases
peuvent étre distinguées dans les trajectoires du changement (Palier 2010, 323-324).

Drabord, la premiere réaction a la crise et a « ’évolution en ciseaux » des dépenses
et des recettes destinées a la protection sociale? a été de renforcer le systeme en
augmentant les contributions sociales’. Cette premicre phase a de lourdes conséquences
sur Paugmentation du cott du travail et sur la baisse des taux d’emploi. L’augmentation

de cette tension économique est particulicrement problématique dans le contexte du

I D’un coté, les iusiders sont des travailleurs bien protégés (les fonctionnaires et les bénéficiaires de
contrats permanents, qui ceuvrent surtout dans les grandes entreprises), de lautre, les outsiders ou
travailleurs précaires (les stagiaires, les emplois de courte durée, saisonniers et intérimaires, les
entrepreneurs individuels) ne disposent que de contrats flexibles. Parmi eux les femmes, les jeunes, les
immigrés et les travailleurs faiblement qualifiés sont surreprésentés (Clegg 2011; Eichhorst et Marx 2010;
Emmenegger et Palier 2012; Palier 2012).

2 Apres Page d’or des Etats providence, ceux-ci arrivent 4 maturation avant d’étre confrontés 4 la crise de
la fin des Trente Glorieuses qui donne lieu a "'augmentation des dépenses de protection sociale (en raison
de la hausse du chomage mais aussi du nombre de retraités lorsque les baby-boomers de Papres guertre
achévent leur carriere a partir des années 1990) et de la baisse des recettes (les nouveaux chémeurs et
retraités ne contribuent plus au financement du systeme). Cela constitiue une « évolution en ciseau »
problématique pour le financement des systemes de protection sociale.

3 B. Palier note que cette solution aurait été plus difficilement envisageable dans les systemes libéraux ou
sociaux-démocrates dans lesquels les leaders politiques peuvent plus facilement baisser les bénéfices des
politiques sociales qu’augmenter les taxes et les impots.

48



projet européen de la monnaie unique et de la volonté nationale d’entrer dans les criteres
de Maastricht afin d’adopter cette monnaie.

Pour répondre aux conséquences des changements initiés durant cette premicre
phase, une seconde phase de changement est ensuite mise en ceuvre. Elle consiste a
stabiliser (lorsqu’il ne s’agit pas de réduire) les dépenses sociales. Pour accompagner ces
réductions, de nouveaux instruments, financés non pas par les contributions sociales
mais plutot par P'impot, se développent!. Ces tentatives de stabilisation et de réduction
des dépenses publiques donnent lieu a de fortes oppositions politiques.

En raison des conflits politiques nés durant la seconde phase, les gouvernements
choisissent, dans une troisi¢éme phase, de se concentrer sur des réformes institutionnelles
plutét que sur des changements touchant aux objectifs de la protection sociale 2a
proprement patler. Les réformes des mécanismes de financement sont poursuivies
pendant que des changements dans les principes de la gouvernance des systémes de
protection sociale sont également introduits?. Ces changements affaiblissent les soutiens
traditionnels des systémes de protection sociale, une étape indispensable pour mettre en
ceuvre les réformes structurelles a partir du début des années 2000 et qui marque le
développement d’une quatricme phase de la trajectoire de changement.

Cette quatrieme phase est marquée par des changements paradigmatiques qui
¢loignent les systemes conservateurs corporatistes de leurs objectifs traditionnels,
notamment en accentuant la flexibilisation des marchés du travail et Pactivation des
politiques de I'emploi. Comme nous P'avons montré, ces réformes posent des défis
majeurs a des piliers fondamentaux du cadre institutionnel des systémes conservateurs
corporatiste, celui de la protection de Pemploi et des politiques passives de I'assurance
chomage (Clegg 2007, 613). La réduction des taux de remplacement de lassurance
chomage et des retraites ne permet plus d’assurer la garantie du revenu des travailleurs
qui ont cotisé au systeme. De plus, en écartant de plus en plus d’individus des cadres de
la protection sociale, ces systémes ne permettent plus d’assurer la couverture sociale de
toute la population (Palier 2010, 346).

Les travaux qui s’intéressent a I’évolution des régimes conservateurs corporatistes
sont particuliecrement importants pour notre propos car ils mettent 'accent sur les
changements des dimensions principales sur lesquels repose la typologie de G. Esping-
Andersen. Ils partagent I'idée selon laquelle ces changements s’expliquent principalement

par des mécanismes incrémentaux identifiés par les perspectives néo-institutionnalistes

1 En France, c’est par exemple le cas de I'introduction de la Contribution sociale généralisée (CSG).

2 Plus particuliecrement, le role des partenaires sociaux (qui constituent les principaux opposants aux
réformes) est limité par le renforcement des principes de I’étatisation ou par le développement des
assurances privées.
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(Streeck et Thelen 2005; Mahoney et Thelen 2010). D. Clegg insiste, par exemple, sur les
processus de « glissement» (drif}) et de « sédimentation » (layering) qui ont participé a
I'évolution des politiques de D'assurance chémage dans les régimes conservateurs
corporatistes (2007, 598)1.

Les réponses apportées par ces travaux ne sont pas réductibles a la question du
comment mais abordent également celle du pourguoi. Ces travaux montrent autant pourquoi
les acteurs chargés des réformes des politiques de I'emploi renforcent la dualisation du
régime conservateur corporatiste que comment ils parviennent a de tels résultats.
Cependant, ils abordent peu la question de I’hybridation des idéaux types qu’ils mettent
en avant, une question pourtant posée par la généralisation de la flexibilisation et de
Pactivation. Marqués par les approches institutionnalistes, ils restent largement dominés
par les logiques nationales du changement. Si les facteurs extérieurs a la sphere nationale
proprement dite, comme les exigences européennes des criteres de Maastricht par
exemple, sont pris en compte, ils sont essentiellement restreints a la seconde phase de la
trajectoire de changement qui débute dans les années 1990 et qui consiste a réduire les
couts du systeme de protection sociale dans un contexte de lutte contre les déficits
publics.

L’articulation entre la logique de typologie et la logique de dépendance au sentier
explique pourquoi les recherches sur les réformes des Fitats providence accordent peu
d’importance au niveau communautaire ou international. Dans ces travaux, les
configurations institutionnelles nationales (qui structurent les programmes sociaux) et les
acteurs politiques nationaux sont cruciaux alors que les dimensions exogénes a I'Ftat

restent peu développées.

D. Question de recherche : Iinteraction entre les processus
politiques nationaux et les processus cognitifs européens

En raison de I'absence de convergence institutionnelle entre les différents régimes,
les travaux sur les politiques sociales déduisent que les systemes de protection sociale
restent dépendants de variables nationales et ne sont pas influencés par les institutions et
les activités européennes. Les travaux intéressés par les réformes nationales des Fitats
providence soulignent que la convergence n’est pas institutionnelle mais reconnaissent
qu’elle est de plus en plus visible dans les cadres et les principes qui gouvernent les

réformes : la convergence « se lit moins dans les résultats (...) que dans les pratiques et

T Ces travaux considérent ainsi que les changements résultent moins de louverture de fenétres
d’opportunité que des processus incrémentaux, méme si les premiers sont parfois possibles dans des
périodes particulicres de crise politique (Vail 2003).
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les logiques qui otientent la plupart des réformes menées aujourd’hui en Europe»
(Mandin et Palier 2004, 261) mais cette dimension reste relativement peu analysée.
Comme le notait P. Hassenteufel et B. Palier il y a plus de dix ans, «les travaux actuels
portant sur les réformes de la protection sociale tendent a mettre au second plan la
dimension européenne » (2001, 5). Cette question est abordée par la science politique
mais dans un champ de littérature différent, celui qui est directement consacré a
Ieuropéanisation des politiques sociales et qui part de la question des effets des
méthodes souples de gouvernance européenne dans ce domaine. Dans ces travaux, c’est
a partir de la dimension européenne que les auteurs s’attachent a analyser 'objet des
politiques sociale en mettant en avant 'importance des processus cognitifs européens.
Cette approche différencie les travaux du champ des études européennes (Eurgpean
studies) de ceux des welfare studies étudiés précédemment.

L’articulation entre ces deux champs de littérature (welfare studies et European studies)
nous conduit a développer la question de recherche posée dans ce travail : Comment les
processus politiques nationaux interagissent avec les processus cognitifs
européens dans le domaine des politiques de ’emploi ?

La partie suivante (II.) revient sur les travaux qui nous permettent d’aborder le réle

des activités européennes dans les réformes des politiques sociales nationales.
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II. Les mécanismes cognitifs d’européanisation dans le
domaine des politiques sociales

Cette revue de littérature sur les études européennes nous permet de présenter les
apportts et les limites de ces travaux et d’identifier les conditions et les mécanismes de
I'influence européenne sur les politiques publiques nationales. Il s’agit de montrer
comment la réconciliation entre les deux champs de littérature qui nous intéresse — ainsi
que des questions posées par chacun de ces champs — peut contribuer a la science
politique.

L’espace de ce travail ne nous permet pas de consacrer une revue de littérature
exhaustive aux travaux généralistes sur I'intégration européenne qui dépassent la question
des politiques sociales. Cependant, pour analyser les effets de I'intégration européenne
dans ce domaine, il est d’abord nécessaire d’identifier, dans une premiére sous-partic
(II. A.), les variables principales de la mise en ceuvre des politiques européennes et de
leur transposition au plan national (compliance). Ces travaux sont utiles pour identifier les
conditions qui expliquent que des politiques nouvelles, définies a Pextérieur de la sphere
domestique et parfois incompatibles avec les facons de faire traditionnellement
développées au plan national, sont mises en ceuvre dans les Etats membres. L’intégration
européenne est ici envisagée a partir des pressions d’adaptation (adaptational pressures)
qu’elle implique pour les différentes composantes des systemes politiques domestiques —
polity, politics et surtout policies. Ces travaux sont marqués par une vision descendante (Zgp
down) et mécanique de I'intégration européenne.

Du fait des limites de ces travaux, la seconde sous-partie (II. B.) présente les
apports des approches interactionnistes de leuropéanisation en insistant sur les
contributions de I'approche par les « usages de 'Europe » que nous adoptons dans cette
recherche. De notre point de vue, cette approche a le mérite de ne pas surestimer
I'importance des demandes européennes comme des activités extérieures a la sphere
nationale et d’affirmer le réle central de cette derni¢re qui, comme le montrent les we/fare
studies étudiées précédemment, constitue une dimension indiscutable de la définition des
politiques sociales.

Enfin, dans une troisicme sous-partie (II. C.), nous nous intéressons a la fagon
dont le développement des méthodes souples de gouvernance dans le domaine des
politiques sociales contribue a P'analyse des études européennes. Contrairement a la
méthode communautaire classique qui suppose 'adoption de législations (Directives et
Réglements) qui doivent ensuite étre mises en ceuvre au plan national (bard law), les

méthodes souples de gouvernance (soft /aw) a I'ceuvre dans le domaine des politiques
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sociales allient « des objectifs adoptés en commun au plan européen, des plans d’actions
nationaux pour les mettre en ceuvre, des indicateurs pour les évaluer et enfin une revue
par les pairs des résultats obtenus » (Pochet 2001, 3). Plutot que formelle et juridique, la
contrainte est politique, normative et cognitive (Caune, Jacquot, et Palier 2011b).

Dans ce chapitre, nous abordons cette question a partit d’'une dimension
théorique. Le développement tardif de ces méthodes souples de gouvernance est analysé
plus en détail, a partir de sa dimension empirique, dans le chapitre suivant (voir
infra. Chapitre 2.). Dans la mesure ou I’évolution des théories de l'intégration européenne
est fortement marquée par les différentes phases de cette intégration (Lequesne et Smith
1997; Palier et Surel 2007; Jacquot 2008), il n’est pas étonnant que le développement des
méthodes souples de gouvernance ecuropéenne a la fin des années 1990 ait
considérablement influencé le champ de littérature consacré aux études européennes. En
attirant Iattention des politistes sur les mécanismes de changement particuliers produits
par ces méthodes souples, les travaux qui leur sont consactés ont permis de comprendre
de nouveaux aspects de lintégration européenne et de son influence pour les systemes
politiques nationaux. En posant directement la question de linfluence des activités
européennes dans le domaine des politiques sociales, ces travaux prennent le contrepied
des welfare studies, qui attachent peu d’importance a cette dimension. L’articulation de ces
deux champs principaux de littérature nous parait ainsi particuliecrement féconde pour

répondre a la question de recherche que nous posons.

A. Expliquer Dadaptation nationale face aux pressions
européennes

Dans cette premiére sous-partie, nous abordons les travaux qui traitent de la
transposition nationale des exigences européennes (compliance). Avant d’aborder la
question des conditions du changement domestique, nous discutons les différentes
dimensions du changement en posant la question « qu’est-ce qui change ? » (A. 1.). Nous
revenons ensuite sur les travaux fondateurs de la discipline des études européennes, qui
mettent ’accent sur les forces explicatives de l'intégration européenne, forces qui doivent
étre prises en compte si I’on souhaite aborder la question de leurs effets au plan national
(A. 2.). Ces développements nous permettent d’identifier les conditions du changement
domestique a partir de ’hypothése fondatrice des travaux sur la compliance, hypothése
selon laquelle le changement domestique dépend d’abord des pressions adaptatives que
Pintégration européenne fait peser sur les sphéres nationales (A. 3.). A partir de cette
hypothese, nous expliquons pourquoi les variables institutionnelles nationales identifiées
par la littérature classique sur la transposition ne sont pas suffisantes pour répondre a

notre question de recherche (A. 4.). Nous nous intéressons alors aux logiques sectorielles
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qui s’appuient principalement sur les politiques partisanes et les groupes d’intérét (A. 5.),
des variables que nous avons discutées précédemment a partir de leurs roles dans la
définition des politiques sociales mais qui sont ici abordées dans une dimension
différente, celle de leur influence dans les processus de transposition des exigences

européennes.

1. Qu'est-ce qui change ? La flexicurité : policies ef politics

Avant d’identifier les conditions de la transposition nationale des demandes
européennes, il faut revenir sur les différentes dimensions des changements abordés dans
la littérature.

Afin de déterminer la portée du changement que nous devons évaluer au plan
national, nous proposons de partir de la distinction entre les politiques publiques
(policies), les institutions politiques (polity) et les acteurs et leurs pratiques (politics). Comme
nous I'avons développé dans les paragraphes consacrés a la construction du probleme de
recherche, il s’agit de comprendre pourquoi et comment les régimes conservateurs
corporatistes de protection sociale mettent en ceuvre des politiques de flexibilisation et
d’activation et comment les activités européennes dans ce domaine interagissent avec les
processus politiques nationaux. Compte tenu de cet objet de recherche, nous sommes
principalement intéressés par les politiques publiques (poficies). Comme le notent
R. Bulmer et C.Radaelli, 'européanisation des politiques publiques peut prendre
différentes formes qui incluent leurs éléments les plus basiques, c’est-a-dire les processus,
les acteurs et les instruments mais aussi des éléments moins formels comme les styles de
politiques publiques (policy styles), ou les effets cognitifs et normatifs de 'européanisation
qui peuvent transformer les interprétations des dilemmes qui traversent les partis et les
acteurs politiques ou les perceptions des enjeux des controverses politiques (2004, 15).

Compte tenu du domaine politique étudié dans ce travail, celui des politiques
sociales et particulicrement de Pemploi, traité, au plan européen, par des méthodes
souples fondées sur des instruments cognitifs et normatifs plutdét que sur la contrainte
juridique formelle de la transposition, nous devrons nous intéresser explicitement a la
facon dont les problemes publics sont interprétés au plan européen et aux effets de ces
interprétations pour les acteurs engagés dans les réformes au plan national.

Dans toutes les politiques publiques, comme en matié¢re de politiques de 'emploi, il
ne s’agit pas seulement d’analyser les résultats produits par ces politiques. Les résultats
des réformes (policy outputs) ne constituent pas la seule dimension ciblée par
Peuropéanisation. Le type d’arguments avancés par les différents acteurs pour légitimer le
changement afin de convaincre leurs partenaires constitue une étape nécessaire pour

comprendre les évolutions concretes des programmes sociaux. A ce titre, nous nous
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intéressons particulicrement aux cadrages des problémes publics, c’est-a-dire aux éléments
rhétoriques qui participent a la définition des politiques publiques et encouragent
certaines interprétations plutdét que d’autres. Pour R. Entman, «cadrer revient a
sélectionner certains aspects d’une réalité percue et les rendre plus saillants dans la
communication , afin de promouvoir une définition d’un probleme, une interprétation
causale, une évaluation morale, et/ou une recommandation d’action particuliere »!
(Entman 1993, 52). Autant d’¢léments qui se trouvent au cceur des principes des
méthodes souples de gouvernance curopéenne qui nous intéressent dans ce travail.
Etudier les cadrages, c’est analyser les arguments principaux avancés par les différents
acteurs et les coalitions réformatrices nationales, leurs circulations et leurs
transformations éventuelles. Comme 'ont montré V. Schmidt et C. Radaelli, les effets
des discours ne doivent pas étre négligés car ils peuvent influencer les résultats des
tentatives de légitimation des choix par les décideurs (V.Schmidt et Radaelli 2004;
V. Schmidt 2008; 2010).

Enfin, au-dela des changements politiques, institutionnels, normatifs et cognitifs,
C. Knill et D. Lehmkuhl montrent que les processus de transposition impliquent des
changements sur les structures d’opportunités domestiques et donc sur la distribution
des ressources au plan national (1999). En nous intéressant aux cadrages des politiques
européennes et nationales de I'emploi, nous cherchons a évaluer la facon dont les
différents acteurs bénéficient ou non des cadres interprétatifs européens. C’est ainsi que
nous abordons les effets de 'européanisation sur les politics, c’est-a-dire les relations entre
les acteurs et leurs pratiques. Les caractéristiques des méthodes souples qui gouvernent
les politiques sociales européennes constituent une des raisons pour considérer les
changements des politics. En effet, ces méthodes ne visent pas directement la
convergence institutionnelle des résultats des réformes (policy outpu?) mais entendent
surtout coordonner les réformes nationales en influengant les représentations et les
pratiques des acteurs qui les définissent.

Maintenant que nous avons abordé la question des différentes dimensions du
changement domestique, nous pouvons consacrer les paragraphes suivants aux variables
nationales du changement, c’est-a-dire aux conditions qui favorisent ou contraignent les

transformations nationales ou les influencent d’une certaine maniére.

U« To frame is to select some aspects of a perceived reality and make them more salient in a communicating texte in such a
way as to promote a particular problem definition, cansal interpretation, moral evaluation, and/ or treatment recomandation
Jor the item described ».
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2. Les exéeutifs nationanx : une des forces explicatives de [intégration
enropéenne

Au début de la construction européenne, le débat académique se focalise autour de
la confrontation entre les theses intergouvernementales qui soulignent le role des
exécutifs nationaux dans les processus d’intégration (Milward 1992; Moravesik 1991;
1993; 1997; 1998) et les travaux néo-fonctionnalistes qui insistent sur la force motrice
des institutions européennes (et particuliecrement de la Commission européenne) dans le
développement graduel et continu du projet européen (Haas 1958; Sandholtz et Stone
Sweet 1998; Stone Sweet, Sandholtz, et Fligstein 2001). La confrontation entre ces deux
perspectives a longtemps occupée la discipline mais certains auteurs ont souligné la
complémentarité de ces approches, la premicre inspirée des théories du choix rationnel
et accordant une place importante aux intéréts des acteurs, la seconde insistant sur les
dynamiques institutionnelles (Haas 2001; Rosamond 2005; Palier et Surel 2007).

Si ces approches nous intéressent dans le cadre de ce travail, c’est parce qu’elles
attirent I'attention sur les liens entre, d’une part, la fagon dont les politiques européennes
sont définies et les raisons pour lesquelles elles sont développées et, d’autre part, leurs
effets au plan national. Ainsi, intergouvernementalisme qui place les représentants des
Etats membres au centre du processus invite a s’intéresser au réle de ces acteurs dans les

processus de transposition.

Les premicres perspectives théoriques proposées pour comprendre les origines de
Iintégration européenne conduisent a poser I'hypothése que nous appelons
«Phypothése de la structuration », c’est-a-dire du role des acteurs nationaux engagés
dans la structuration des exigences européennes dans les processus de transposition
nationale de ces exigences. Selon cette hypothese, les effets nationaux des activités
européennes dépendent essenticllement des acteurs nationaux engagés dans la
structuration de ces activités. Cette hypothése suggere que ces acteurs bénéficient
davantage des activités européennes que ceux qui n’ont pas acces a la sphere européenne
de décision et qu’ils mobilisent donc davantage les activités européennes comme une
ressource. Compte tenu des résultats de notre enquéte sur la construction du modele
européen de flexicurité qui nous a permis d’identifier le role central des experts
universitaires dans ces processus (voir zfra. Chapitre 3.), Phypothése de la structuration
attire notre attention sur le role de ces acteurs dans les logiques nationales de

Peuropéanisation.
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3. L'inadéguation  nationale  (misfit) face aux  pressions —adaptatives
enropéennes

A partir des années 1980, le développement des Traités et 'approfondissement du
role des institutions européennes conduisent les recherches académiques a se pencher
sur les effets nationaux de ces phénomenes. Apres les premiers débats qui ont structurés
la discipline des études européennes autour de la question des forces explicatives de
Iintégration, 'européanisation est désormais principalement envisagée dans sa dimension
descendante (fop-down).

Au sein de cette littérature, les discussions tournent d’abord principalement autour
des pressions adaptatives (adaptational pressures) produites par Iintégration européenne.
Pour analyser les effets nationaux de ces pressions européennes, les travaux académiques
posent l'idée selon laquelle I'inadéquation (wsfi) entre les demandes européennes et les
facons de faire nationales constitue une condition préalable et nécessaire au changement
domestique (Duina 1997; Duina et Blithe 1999; Cowles, Risse-Kappen, et Caporaso
2001). Cette hypothese fondatrice des travaux sur les études européennes justifie le choix
des cas analysés dans notre recherche. Comme nous I’avons expliqué en mobilisant les
travaux sur les Etats providence (welfare studies), les régimes conservateurs corporatistes
sont ceux qui sont le plus éloignés du paradigme européen des politiques de 'emploi. 1ls
présentent donc la plus grande inadéquation (wisfif) avec les cadres européens, une raison
pour les analyser en priorité comme nous y revenons dans la dernicre partie de ce
chapitre, consacrée au design de la recherche (voir znfra. 111.).

A partir de ces inadéquations, les travaux académiques observent que les pressions
adaptatives ne produisent pas des effets automatiques puisque la transposition nationale
des exigences européenne connait des résultats qui traversent un large spectrel.

Lun des problemes principal que pose hypothése du « wisfit» et de reposer sur
une vision mécanique de la transposition nationale des exigences européennes. Cette
vision empéche de prendre en compte le colt que représente 'adaptation (compliance)
pour les acteurs nationaux. L’approche du misfit est problématique dans la mesure ou elle
envisage les acteurs politiques nationaux comme relativement passifs face aux pressions
européennes et ne permet pas de prendre en compte les différentes constellations

d’intéréts ou la variété des interactions stratégiques des acteurs nationaux (Knill et

1 C.Radaelli distingue quatre types de résultats de la transposition: linertie (inertia), 1'absorption
(absorption), la transformation (fransformation) et le retrait (retrenchment) (2003, 37). Ces catégories ne sont pas
inutiles d’un point de vue conceptuel mais elles souffrent néanmoins des limites de leur opérationalisation
(Radaelli et Pasquier 2008, 40), c’est-a-dire de la possibilité d’établir des indicateurs satisfaisants qui
permettent de mesurer correctement 'impact différencié des exigences européennes sur la définition des
politiques et des pratiques des acteurs au plan national. Les pressions adaptatives et le wisfit ne constituent
qu’une premicre étape dans les processus nationaux de transposition des exigences européennes.
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Lenschow 2001, 1206). Elle peut également étre critiquée en ce qu’elle considere que les
comportements des acteurs qui évoluent au plan national sont déterminés par les
structures politiques et institutionnelles domestiques préexistantes; dans cette
petspective, les préférences des acteurs sont censées étre fixes plutdt que mouvantes et
donc plus souvent tournées vers la préservation du statu quo. Cette perspective ne
permet pas d’envisager les exigences européennes comme une ressource éventuelle pour
les acteurs engagés dans les réformes nationales. Enfin, les auteurs qui mettent en avant
I'inadéquation entre demandes européennes et changements domestiques reconnaissent
que cette condition ne constitue pas une variable suffisante : « 'adaptation domestique
est teintée de couleurs nationales dans laquelle les caractéristiques nationales continuent
a jouer un role »' (Cowles, Risse-Kappen, et Caporaso 2001, 1).

Pour aller plus loin, de nombreux travaux ont cherché a identifier les conditions
qui expliquent que les Etats membres se conforment a ces changements et s’adaptent
aux exigences européennes (compliance). Dans leur ouvrage, Transforming Eunrope:
Europeanization and Domestic Change (2001), J. Caporaso, M. G. Cowles et T. Risse
proposent de réconcilier les perspectives institutionnalistes sociologiques et rationalistes?
afin d’évaluer les facteurs qui déterminent les formes de I'adaptation nationale face aux
pressions européennes. Ils identifient ainsi des facteurs aussi divers que le nombre de
points de veto, la présence d’institutions de médiation, la nature des cultures
domestiques et organisationnelles, le pouvoir des différents acteurs qui interviennent au
plan national et l'apprentissage politique. En évaluant le poids de ces variables, les
auteurs cherchent a spécifier les facteurs des blocages qui interviennent durant les
processus de mise en conformité de la législation nationale avec les exigences
européennes. Ce faisant, ils expliquent également la diversité de ces processus nationaux

et attirent I’attention sur les limites de la convergence entre les Etats membres.

4. Les politiques partisanes et les groupes d'intérét: passer des logiques
nationales a des logiques sectorielles

Avant d’aborder les travaux sur les variables sectorielles dans le domaine qui nous
intéresse, nous introduisons brievement le role de ces logiques sectorielles d’un point de

vue plus général.

Y« domestic adaptation with national colors’ in which national features continue to play a role in shaping the ontcomes ».
2 « the logic of consequentialism assuming utility-maximising actors with fixed préférences » (Cowles, Risse-Kappen, et
Caporaso 2001, 10).
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a.  L’importance des logiques sectorielles de la transposition

Cette interrogation sur le niveau d’analyse pertinent des conditions (nationales ou
sectorielles) de la transposition conduit d’abord a discuter le réle des politiques
partisanes (Treib 2003) — un facteur qui, comme nous I’avons vu, influencerait également
les réformes des politiques sociales (voir supra. 1.). Ainsi, certains partis (ou leaders)
politiques seraient plus favorables a la transposition des exigences européennes dans
certains domaines plutot que dans d’autres ; les partis de gauche étant plus susceptibles
d’accepter les demandes européennes relatives a 'amélioration du dialogue social ou les
partis  écologistes celles concernant la protection environnementale (Helbling,
Hoeglinger, et Wiiest 2010; Guinaudeau et Persico 2013). Toutefois, la plupart des
recherches sur les partis politiques et européanisation soulignent la faible visibilité
(saillance) des enjeux européens dans la compétition partisane et insistent sur le relatif
consensus que représente la construction européenne pour les grands partis de
gouvernement (Mair 2001; Marks et Steenbergen 2004; Van der Eijk et Franklin 2004).
Les résultats de ces travaux affaiblissent ainsi le facteur des politiques partisanes comme
variable de I'européanisation des politiques publiques.

Au-dela des partis politiques, les groupes d’intérét sont également considérés
comme un groupe d’acteurs collectifs politiques actifs dans la transposition des exigences
européennes. Ils constituent une variable qui justifie Panalyse de la transposition a partir
d’une dimension sectorielle puisque cette dimension structure leur intervention au plan
national. Dans la mesure ou ils cherchent a influencer les décisions européennes, il est
probable qu’ils soient également impliqués dans la transposition de ces décisions au plan
national (Mazey et Richardson 1993; 1999; Eising 2007; Saurugger 2007; 2008a;
Grossman et Saurugger 2012). La réflexion sur leur role par rapport a celui des partis
politiques attire I'attention sur la dimension du pouvoir et la facon dont les processus de
transposition des demandes européennes participent a changer les équilibres du pouvoir
entre les groupes impliqués dans la définition des politiques nationales (Grossman et
Saurugger 2002; 2007).

Par rapport aux perspectives intergouvernementales qui accordent un pouvoir
particulier aux représentants des Btats membres dans les processus de Iintégration
européenne ainsi qu’a leur pouvoir relatif les uns par rapport aux autres, intégrer une
dynamique sectorielle (en prenant, par exemple, en compte les acteurs veto impliqués
dans — ou intéressés par — la définition des domaines politiques en question), permet
d’expliquer pourquoi 'adaptation aux demandes européennes varie selon les domaines

de politiques publiques ainsi que, parfois, au sein méme d’un secteur.
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b.  Les logiques sectorielles dans le domaine des politiques sociales

Afin de déterminer quels acteurs doivent étre observés pour comprendre le
processus de mise en ceuvre des politiques européennes dans tel ou tel secteur, les
travaux de A. Dimitrova et B. Steunenberg proposent de prendre en compte le type
d’instruments qui doit étre mobilisé pour transposer les demandes européennes (2000).
Selon qu’il s’agisse d’une loi ou d’un décret par exemple, la coalition d’acteurs favorables
au changement ne sera pas la méme et pourra revétir une forme de coordination
«horizontale » qui implique différents groupes d’intérét ou une forme plus
«hiérarchique » dans laquelle les ministres et les ministeres concernés jouent un role
majeur. Ces résultats sont particulicrement importants pour notre travail portant sur un
domaine qui dépend de méthodes souples de gouvernance plutét que des Directives et
des Reglements.

Dans le domaine des politiques sociales, les travaux de G. Falkner et de ses
collegues permettent d’articuler les logiques nationales et sectotielles de la transposition
(2004; 2005; 2007). Ces travaux articulent des variables relatives aux « constellations
politiques » et notamment a la représentation des groupes d’intéréts qui conduisent les
auteurs a distinguer « différents mondes de la transposition » (worlds of compliance): le
monde du respect de la loi (world of law observance), le monde des politiques domestiques
(world of domestic politics) et le monde de la négligence (world of neglec’). Compte tenu de la
distance entre les exigences européennes et les régimes conservateurs corporatistes, il
n’est pas surprenant que ces régimes conservateurs corporatistes appartiennent au
«monde de la négligence ».

Dans les travaux que nous venons d’aborder, les activités européennes sont donc
principalement envisagées comme des contraintes que les acteurs nationaux doivent
dépasser, pour accorder les cadres nationaux, ou qu’ils peuvent ignorer ou bloquer afin
de pérenniser les logiques sectorielles nationales (Héritier et al. 2001, 5).
L’européanisation est ici abordée dans sa forme descendante (fop-down), a partir des
pressions adaptatives qu’elle impose sur les spheres nationales. Les travaux focalisés sur
les wvariables institutionnelles et sociologiques de la mise en ceuvre ont tendance a
envisager cette dernicre comme une « réaction a un stimulus »' (Hanf et Soetendorp
1998, 7). Envisagée ainsi dans une forme descendante, 'européanisation ne revét qu'une
direction univoque qui ne permet pas d’appréhender les effets rétroactifs (feedbacks) des
activités européennes. Dans la sous-partie suivante, nous proposons de dépasser cette

limite en présentant 'européanisation dans sa dimension interactive.

L« stimulus-responses reaction ».
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B. [’européanisation comme interaction

Une approche interactionniste de leuropéanisation permet de comprendre
comment les processus politiques nationaux identifiés par la littérature sur les Etats
providence (welfare studies) interagissent avec les processus politiques et cognitifs liés au
développement des activités européennes dans le domaine qui nous intéresse.

Une premiere approche de leuropéanisation comme interaction regroupe les
travaux sur les transferts des politiques nationales vers le niveau européen (B. 1.), une
perspective qui insiste sur la facon dont les institutions européennes s’inspirent des
politiques existantes au plan national en méme temps que les acteurs nationaux de ces
politiques engagent des stratégies destinées a les transférer au plan européen dans un
processus ascendant (#pload). Cette perspective prend ainsi le contrepied des approches
mécaniques zgp down.

Ensuite, nous montrons que 'approche par les usages développée pat S. Jacquot et
C. Woll (2004; 2010) donne une dimension concréte a I'analyse de I'européanisation
comme interaction (B. 2.). Cette approche permet de dépasser la vision mécaniciste des
processus étudiés liée au manque de considération pour l'influence des processus de
transposition sur les équilibres du pouvoir au plan national qui constitue I'une des
principales limites des travaux sur la transposition nationale des politiques européennes

(compliance).

1. Les processus de transferts ascendants (upload) : un premier pas wvers
Lenropéanisation comme interaction

Les travaux de recherche sur le transfert des politiques publiques nationales vers le
niveau européen (Borzel et Risse 2000; 2003; Liefferink et Andersen 2001; Borzel 2002)
permettent d’introduire la dimension interactionniste de leuropéanisation que nous
adoptons ici. Dans ces travaux, la capacité de transfert (ou wploading) est présentée
comme un facteur crucial de lefficacité de la mise en conformité des politiques
nationales avec les cadres européens (compliance) : « plus les Ftats membres parviennent a
faconner les politiques européennes, moins ils sont susceptibles de rencontrer des
problémes lorsqu’ils mettent en ceuvre ces politiques » (Borzel 2003, 6). Cet argument est
largement compatible avec les perspectives intergouvernementales de I'intégration selon
lesquelles les processus européens de négociation dépendent largement du pouvoir relatif
des Etats membres, un pouvoir défini par des interdépendances asymétriques qui
déterminent la valeur relative de l'accord donné par chacun des gouvernements
(Moravcsik 1998, 9). Drailleurs, ces deux perspectives mettent 'accent sur le méme type
d’acteurs : les leaders politiques nationaux, dune part, (Tonra 2000; Blunden 2000;
Lefevre 2004; Jakobsen, 2009) et les acteurs administratifs ou les diplomates, d’autre part
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(Tonra 2000; Jakobsen 2009). Ces travaux montrent qu’en déployant des stratégies de
transfert de leurs politiques vers le niveau européen et en influencant ainsi la définition
des politiques européennes, les leaders politiques nationaux et leurs représentants
peuvent retirer deux types de bénéfices. D’abord, Iefficacité de ces stratégies de transfert
réduit les cotts de la transposition des demandes européennes au plan national. Ensuite,
elle renforce la légitimité des cadres politiques nationaux ou des leaders qui les ont mis
en ceuvre.

Compte tenu de 'importance du modéle danois (et plus généralement du « modele
scandinave ») dans le processus de construction du modele européen de flexicurité, la
capacité des acteurs politico-administratifs nordiques a transférer leurs fagons de faire au
plan européen doit étre évaluée. Sans sous-estimer le role des acteurs politico-
administratifs, le chapitre consacré la construction du modeéle européen de flexicurité
nous permet surtout de souligner celui des experts universitaires nordiques (voir
infra. Chapitre 3.), un type d’acteurs peu étudié dans la littérature sur le wploading. Le tole
des experts dans la définition des politiques européennes est abordé dans d’autres
travaux qui mettent I'accent sur 'intérét de leur mobilisation pour renforcer la légitimité
de I'action communautaire engagée par la Commission (Joerges, Ladeur, et Vos 1997; C.
Radaelli 1999; Robert 2003; 2005; 2009). La recherche de légitimité se comprend
d’autant mieux dans le contexte des politiques sociales, dans lesquelles I'intervention de
la Commission est loin d’étre évidente. Dans le chapitre consacré a la construction du
modele européen de flexicurité, nous soulignerons en effet, les questions de pouvoir a
Pceuvre derriere le choix de tel ou tel expert et la mise en avant de certaines approches

théoriques des politiques de 'emploi et des marchés du travail plutdt que d’autres.

Les contributions des travaux du #pload a I'analyse de I'européanisation comme
interaction contribue a développer «I’hypotheése de la structuration» (voir
infra. 11. A. 1.). Ces travaux suggerent que les acteurs fortement impliqués dans les
processus européens de décision bénéficient des politiques qu’ils participent a faconner.
Dans lanalyse des effets des activités européennes sur les politiques nationales, ces
travaux invitent a mettre Paccent sur le réle des acteurs engagés dans la définition des
politiques européennes, censés bénéficier davantage des politiques européennes que les
acteurs nationaux qui restent éloignés des cadres européens de décision. Comme dans le
cas de «I’hypothese de la structuration », il devrait en résulter que les effets nationaux
des activités européennes dépendent essentiellement des acteurs nationaux qui
participent a leur définition. Cependant, le design de recherche ne nous permet de tester
«I’hypothese du #pload» de maniere complete. En effet, le chapitre consacré a la
structuration européenne du modéle européen de flexicurité met en avant le role des

experts universitaires nordiques dans le processus de structuration que nous étudions,
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alors que nos cas d’études n’intégrent pas les pays nordiques. Toutefois, I'adéquation
entre les hypotheses dérivées des travaux sur les forces explicatives de lintégration
européenne et des travaux du #plad confirme quiil est nécessaire d’évaluer
spécifiquement le role des acteurs nationaux impliqués les processus européens de

décision, et particulicrement celui des experts.

2. L'apport des <« usages» pour une approche  interactionniste  de
[enropéanisation

Dans les années 2000, S.Jacquot et C.Woll développent une approche
interactionniste de européanisation qui permet d’aborder les dynamiques verticales,
ascendantes et descendantes (bottom-up et top-down) ainsi que les dynamiques horizontales,

liées a la diffusion et au transfert des politiques.

a.  Au-dela de 'approche mécanique : européanisation comme interaction

Selon la définition proposée par ces auteures, « les usages recouvrent des pratiques
et des interactions politiques qui s’adaptent et se redéfinissent en se saisissant de
IEurope comme d’un ensemble d’opportunités de nature diverse — institutionnelles,
idéologiques, politiques, organisationnelles» (2004, 9). Cette approche a le mérite
d’aborder les dimensions qui s’inscrivent au cceur de nos questionnements : la dimension
interactive de européanisation (en tant que processus ascendant et descendant soumis
aux rétroactions), la dimension formelle (les décisions européennes) et la dimension
informelle (les activités européennes au sens large qui comprennent notamment la facon
dont sont cadrés les problémes politiques). Cette approche permet d’aborder
I'européanisation dans une dimension interactionniste qui considére «I’ensemble des
processus d’ajustements institutionnels, stratégiques et normatifs induits par la
construction européenne » (Palier et Surel 2007, 39). Enfin, elle aborde 'européanisation
comme une variable qu’il s’agit d’expliquer et pas seulement comme un modele
d’explication (Bulmer 2008, 47). En effet, 'importance des variables nationales soulignée
dans les welfare studies pour expliquer les réformes des politiques sociales nous impose
d’éviter écueil consistant a attribuer les changements des politiques sociales nationales
aux demandes européennes. Comme le suggere la question de recherche que nous avons
définie et les approches que nous avons critiquées, il s’agit, dans ce travail, d’analyser les
interactions entre les processus politiques nationaux et européens plutét que de
présenter Peuropéanisation comme une simple variable explicative des changements

nationaux.
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b. Les instruments européens comme contraintes et comme fressources :
effets sur les rapports nationaux de pouvoir

L’approche par les usages de I'Europe permet d’aborder de front plusieurs
éléments : les pratiques des acteurs et la facon dont les activités européennes influencent
leurs stratégies ; les débats dans lesquels ils s’inscrivent; 7z fine, 'agrégation et la
confrontation de leurs intéréts. Cette approche contribue ainsi aux travaux sur
I’européanisation en portant le regard sur les pratiques des acteurs (politics), alors que de
nombreux travaux sur 'européanisation se concentrent exclusivement sur les politiques
(policies). En ce sens, Papproche par les usages est révélatrice des spécificités de I'analyse
francaise des études européennes marquée par une perspective sociologique qui accorde
une place importante aux acteurs (Saurugger 2008b).

Cette approche permet d’envisager les activités européennes non plus seulement
comme des contraintes pour les acteurs nationaux, mais aussi comme des opportunités
et des ressources, et de dépasser la vision selon laquelle, ils seraient des vecteurs passifs
de leuropéanisation. Contrairement aux approches de la transposition étudiées
précédemment, cette approche souligne que les acteurs nationaux ne se contentent pas
de gérer les demandes curopéennes en fonction de leurs intéréts ou d’adapter les
exigences européennes aux cadres nationaux, mais qu’ils sont également transformés par
la gestion de ces demandes (Guiraudon 2003; Irondelle 2003). Enfin, cette approche est
attentive a la facon dont les processus nationaux de transposition interferent avec des
contextes particuliers (élections, conflits ou statu quo) qui influencent les projets, les
intéréts et les positions des acteurs. La notion d’usages est ainsi « attentive aux points de
vue des acteurs et aux mécanismes d’appropriation, de ré-appropriation,
d’investissement, de ré-investissement du processus d’intégration européenne »,
renvoyant ainsi a « une dynamique continuelle de I'interaction » (Jacquot et Woll 2004,
8).

c.  Les différents types d’usage et les conditions de leur mobilisation

Les usages de 'Europe dépendent des intéréts des acteurs qui les mobilisent, ces
intéréts étant différents en fonction des phases de I'action publique dans lesquelles les

acteurs sont engagés et les instruments sur lesquels reposent les exigences européennes.

—  Les usages dans les différentes phases de I'action publique

Dans le modele initial, S. Jacquot et C. Woll catégorisent les usages selon leurs
fonctionnalités et selon les phases de I'action publique durant lesquelles ils sont le plus

souvent mobilisés. En premier lieu, les wsages cognitifs sont liés a la compréhension d’un
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probleme politique. Ils ont tendance a étre mobilisés durant la phase de problématisation
pendant laquelle les différents acteurs cherchent a définir des solutions qui répondent a
leurs intéréts. En second lieu, les wsages stratégiques sont destinés a influencer les décisions
ou les marges de manceuvre des acteurs et interviennent donc plus souvent durant la
phase de sélection des solutions proposées, phase qui précede la décision. Enfin, en
troisieme lieu, les u#sages de lgitimation sont souvent observés durant la phase consécutive a
la décision car ils permettent de justifier les changements domestiques en mobilisant les
demandes européennes.

Larticulation entre les types d’usages et les phases de I'action publique proposée
rapproche cette perspective des instruments traditionnels de I'analyse des politiques
publiques. A la maniére de la grille séquentielle d’analyse des politiques publiques
proposée par C. O. Jones (1970), cette articulation a le mérite de mettre en évidence les
enjeux des décisions politiques auxquels se rattachent les différents types d’usages
(Jacquot et Woll 2004, 20). Toutefois, I'intervention des différents types d’usages dans les
différentes phases d’élaboration du changement ne doit, selon nous, pas étre surestimée
pour ne pas affaiblir le caractére dynamique de cette approche. Par exemple, les usages de
légitimation peuvent étre utilisés durant la phase de sélection des solutions proposées pour
résoudre les problemes plutét que durant la durant la phase qui suit la décision.

Une autre limite de la typologie présentée dans le modéle initial concerne la
distinction analytique, mais aussi empirique, entre les wsages stratégiques (qui visent a
influencer la décision) et les wsages de légitimation (qui visent a justifier les changements).
Les travaux plus récents développés dans le cadre de cette approche font également état
des cas ou ’Europe est utilisé négativement (Hopkin et Van Wijnbergen 2011; Kostera

2013) ou tout simplement niée (Caune, Jacquot, et Palier 2011a).

—  Linfluence du type d’instruments européens sur les différents types
d’usages nationaux

Selon cette approche, le fait que les acteurs nationaux considerent ’Europe comme
une ressource (qui leur permet de renforcer leurs positions dans le jeu politique national)
ou comme une contrainte (qui les géne ou affaiblit leurs perspectives) dépend des
instruments d’action mobilisés par les institutions européennes. En effet, ces dernieres
ont a disposition différents instruments d’action publique pour exercer des pressions
adaptatives sur les sphéres nationales. Les #sages de lgitimation sont ainsi particulierement
liés aux snstruments juridigues (Directives, etc.) qui visent a harmoniser les cadres législatifs
et réglementaires nationaux. Les wsages stratégignes accompagnent souvent la transposition
des instruments financiers (fonds financiers tels que le Fonds social européen, par exemple)
qui ont pour objectif d’influencer les orientations des politiques nationales. Enfin, les

instruments cognitifs (Recommandations aux Etats membres, comparaisons nationales, etc.)
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qui entendent cordonner les réformes nationales ont tendance a structurer les wsages

cognatifs.

d.  Le rapport a I’'Europe : une condition essentielle des usages stratégiques
des élites

L’approche par les usages met en lumicre la dimension stratégique du
comportement des acteurs engagés dans les processus de décision soumis aux demandes
européennes. Pour que ces acteurs fassent usage de 'Europe, il faut qu’ils y trouvent un
intérét : « la ressource n’est que la partie immergée de 'usage, 'élément contextuel qui lui
sert de levier » (Jacquot et Woll 2004, 11). Le bénéfice politique de la mobilisation des
exigences européennes n’est, en effet, pas automatique. Comme nous allons le voir plus
loin (voit infra. Chapitre 4.), 'adoption de la monnaie unique a, par exemple, conduit 2
Iépuisement du « consensus permissif » qui a initialement permis aux élites politiques de
mettre en ceuvre le projet européen avec 'accord tacite mais relativement indirect des
citoyens. Le « consensus permissif » a ainsi été remplacé par le « dissensus contraignant »
(Hooghe et Marks 2008; Down et Wilson 2008), un phénomeéne qui ne devrait pas étre
neutre sur la facon dont les acteurs engagés dans les processus de transposition utilisent
les instruments européens. En effet, en raison de la fin du consensus permissif, le
rapport des citoyens a 'Europe est devenu plus problématique pour les élites et les
décideurs. La crise économique et sociale qui frappe 'Europe depuis la fin des années
2000 devrait également avoir des effets sur les stratégies des acteurs, un nouveau
contexte dont l'influence sur les usages européens des élites politiques nationales mérité
d’étre évaluée (Jacquot 2013). Dans la mesure ou le type d’instruments mobilisé par les
institutions européennes influence les usages nationaux de I'Europe, le contexte de la
crise économique de 2008 demande d’autant plus a étre pris en compte que les
institutions européennes ont fait la preuve, a travers la création du Mécanisme européen
de stabilité, du Pacte pour l'enro, ou encore du Six et Two Pack, de leur capacité
d’innovation institutionnelle. Dans des pays, comme le Portugal, soumis au « plan de
sauvetage » et qui bénéficient des préts de la troika (laquelle est formée par le Fonds
monétaire international, la Banque centrale européenne et la Commission européenne),
prendre en considération ces évolutions récentes est d’autant plus nécessaire. Si ’'Europe
est de plus en plus percue comme une contrainte qui limite les marges de manceuvre des
acteurs et des solutions politiques nationales, il nous faudra expliquer pourquoi certains

acteurs politiques continuent a mobiliser les ressources européennes.

Les contributions de lapproche par les usages nous conduisent a définir

« Phypothese liée au rapport a PEurope des coalitions opposées aux réformes »,
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selon laquelle les acteurs nationaux des coalitions favorables aux réformes ne mobilisent
directement les instruments européens que si les élites et les citoyens, ou encore les
coalitions opposées aux réformes, ont un rapport favorable a l'intégration européenne.
En cela, elle se rapproche de 'hypothése que nous avons dérivée des welfare studies et
appelée « ’Europe comme facilitateur ». Cette hypothese sur le rapport a ’Europe
implique de s’intéresser a des dimensions qui dépassent le cadre des politiques
sectorielles (ici celle de Pemploi) et intégre les questionnements liés aux logiques
nationales que nous identifions dans le chapitre consacré a la comparaison des contextes

politiques et institutionnels nationaux (voir #fra. Chapitre 4.).

C. L’européanisation et les politiques sociales: apports
Croisés

Comme nous l'avons évoqué, le développement des théories de Iintégration
européenne et de européanisation est fortement marqué patr celui de la construction
européenne elle-méme ; les «cycles théoriques» sont largement liés aux «cycles
historiques » et Papprofondissement du projet européen a des conséquences majeures
sur la facon dont les politistes proposent de I’étudier (Palier et Surel 2007). Ainsi, Uentrée
tardive — et avec des modes d’intervention politique spécifique — de 'UE dans le
domaine des politiques sociales a donné lieu a des avancées considérables pour les
perspectives analytiques de leuropéanisation depuis le début des années 2000. En
attirant lattention des politistes sur les processus souples de gouvernance, le
développement de ces derniers a permis de mettre en lumicre des effets et des
mécanismes de changements qui étaient jusque la sous-estimés dans les travaux
généralistes sur la compliance : les mécanismes horizontaux de 'européanisation (C. M.
Radaelli 2003), mécanismes qui contrastent avec les effets verticaux et descendants que
nous avons étudiés au début de la partie précédente.

Apres avoir montré que les effets des méthodes souples ne doivent pas étre
considérés comme inférieurs ou accessoires par rapport a ceux de la méthode
communautaire classique fondé sur le droit dur (bard Jaw) mais plutdt envisagés de
maniere différente (C. 1.), nous nous attacherons aux deux axes de contributions qui se
dégagent des travaux consacrés aux méthodes souples. Le premier axe est lié a la
dimension rationnelle du comportement des acteurs qui cherchent a maximiser leurs
préférences. Il concerne les effets facilitateurs des méthodes souples de gouvernance et
la facon dont les acteurs engagés dans ces processus au plan national les utilisent de
manicre stratégique pour renforcer leurs positions et légitimer leurs préférences (C. 2.).
Le second axe aborde les effets cognitifs de diffusion et d’apprentissage politique et les

conséquences de la mise en relation de nouvelles articulations politiques et
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institutionnelles créés par ces méthodes souples (C. 3.). Enfin, compte tenu des limites
théoriques des recherches sur les méthodes souples, nous présentons les autres travaux
qui, dans des domaines qui dépassent celui des études européennes, nous ont servis
d’appuis réflexifs. Il s’agit principalement des approches cognitives des politiques
publiques et des travaux qui abordent le role de ces experts dans les processus de cadrage
(C.4.). Nous revenons enfin bricvement sur les apports de larticulation entre les
contributions de ces différents travaux ainsi que sur celle des méthodes qu’ils mobilisent

(C. 5)).

1. Le débat inopérant sur l'ineffectivité des méthodes souples

Les premiers travaux sur le développement des méthodes souples de gouvernance
sont marqués par des débats sur les effets de ces méthodes. Dans une perspective
sceptique, certains auteurs s’interrogent sur ce que 'on peut attendre de mécanismes de
gouvernance dépourvus de contraintes, alors méme que la transposition des Directives,
pourtant obligatoire, fait souvent défaut. Pour les auteurs qui s’inscrivent dans cette
perspective, l'adoption des méthodes souples de gouvernance au plan européen
s’apparente a des « bavardages » (cheap falk) qui devraient rester neutres pour les spheéres
nationales de gouvernance (Scharpf 2002; Chalmers et Lodge 2003; Kaiser et Prange
2004; Schifer 2006; Hatzopoulos 2007; Kréger 2009)..

D’autres recherches ont, au contraire, montré que I'absence de sanction ne doit pas
étre considérée comme un probléme. Pour ces travaux, I'efficacité des méthodes souples
bénéficie du fait qu’elles sont peu susceptibles de provoquer 'opposition des acteurs
politiques car ces derniers sont libres d’ignorer ces instruments ou, au contraire, de les
saisir §’ils considerent qu’ils sont adaptés a leurs priorités, une sélection qui peut
constituer un gage d’efficacité (Héritier 2002, 189). Selon I. Begg and J. Berghmann,
'absence de sanction constitue une condition de I'expérimentation et de 'apprentissage
(2002, 192), ces méthodes ne devant alors pas étre considérées comme un second choix
mais comme une approche post-régulationniste (Eberlein et Grande 2005).

Si les travaux qui s’inscrivent dans ce second groupe observent des effets
nationaux liés aux méthodes souples, ils reconnaissent la nature différente des résultats
respectifs des méthodes souples et des méthodes dures, différences qui, du reste, ne sont
pas surprenantes puisque, par nature, ces méthodes ne visent pas les mémes résultats.
Alors que les méthodes dures sont destinées a influencer la législation nationale, les
méthodes souples visent plutot a influencer les processus cognitifs et politiques, ce qui
n’empéche pas des changements substantiels, notamment sur les agendas politiques, les
paradigmes, les procédures ou méme les programmes politiques en tant que tels (Zeitlin

2009a, 3). Dans la mesure ou l'objectif des méthodes souples est de coordonner les
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réformes, la convergence des politiques nationales n’est que secondaire (Biagi 2000, 159),
une caractéristique qui explique que les méthodes souples ne soient pas suffisantes pour
mettre en ceuvre les objectifs définis en commun au plan européen, comme 'ont montré
la plupart des recherches qui s’inscrivent dans le premier groupe de travaux (Buchs et
Friedrich 2005; Barbier 2010). Les interprétations nationales tres variées auxquelles
donnent lieu ces méthodes souples (Casey et Gold 2005; Lodge 2007) ne doivent
pourtant pas étre considérées comme surprenantes. J. Zeitlin montre que les méthodes
souples de gouvernance européennes n’aboutissent pas a des changements de premier
ordre des politiques nationales, c’est-a-dire, selon les types de changements identifiés par
P. Hall (1993), a des changements liés aux programmes politiques. J. Zeitlin souligne
cependant que les méthodes souples ont des effets sur les changements de second et de
troisieme ordre (C’est-a-dire qui touchent respectivement les instruments et les objectifs
des politiques) (20092). Comme l'ont montré J.-C. Barbier et N.S. Sylla pour le cas
francais, les discours et les représentations des acteurs politico-administratifs engagés
dans les politiques de 'emploi ont été clairement « européanisés », ce qui ne présage pas
d’une transformation substantielle des procédures et de 'organisation des politiques ni
encore des résultats de ces politiques (2002). Ces travaux nous conduisent donc a ne pas
rechercher la convergence des politiques nationales de I'emploi mais a évaluer le
développement d’une forme d’harmonisation illustrée par une vision commune des
problémes et des solutions (Mandin et Palier 2004; Heidenreich et Zeitlin 2009).

Au sein de la littérature académique intéressée par les politiques sociales
européennes, les recherches les plus récentes qui analysent les effets nationaux des
méthodes souples de gouvernance constituent une école particuliére. Trois ouvrages
collectifs sont particuliecrement importants parce quils proposent une analyse
comparative des différents effets de ces méthodes de gouvernance dans différents Frtats
et dans différents secteurs des politiques sociales (inclusion, emploi, retraites) (De la
Porte et Pochet 2002; Zeitlin, Pochet, et Magnusson 2005; Heidenreich et Zeitlin 2009).
Ces ouvrages collectifs ont ainsi largement participé a la compréhension des effets des
méthodes souples. IlIs ont également contribué au développement général des études
européennes en mettant I'accent sur la diversité des processus d’influence cognitive et
normative de l'intégration.

Dans les paragraphes suivants, nous précisons leurs principales contributions et
mettons 'accent sur les deux effets principaux du développement des méthodes souples.
En premier lieu, il s’agit des effets facilitateurs liés aux usages stratégiques et rationnels.
En second lieu, nous abordons les effets cognitifs consécutifs a la diffusion politique et a
Iapprentissage mutuel entre les différents acteurs engagés dans les différentes

procédures qui accompagnent les méthodes souples.
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2. Effets facilitatenrs : les usages stratégiques

Un premier type d’effets des méthodes souples de gouvernance européenne sur les
processus politiques nationaux concerne la facon dont elles facilitent 'action des acteurs
engagés dans les réformes nationales. Ce type d’effets facilitateurs est lié¢ a la fagon dont
les acteurs mobilisent les différents instruments de maniere intentionnelle. Comme le
souligne l'approche par les usages que nous avons étudiée précédemment, les
instruments européens n’ont d’effet qu’a la condition que les acteurs auxquels ils sont
destinés décident effectivement de s’en saisir.

Parmi les instruments des méthodes souples susceptibles d’étre mobilisés par les
acteurs européens de maniére stratégique, citons d’abord les instruments financiers
comme les Fonds structurels européens (Lopez-Santana 2009; Mailand 2009; Preunkert
et Zirra 2009). S’ils touchent davantage les acteurs politico-administratifs qui les
mobilisent de facon sélective et stratégique pour renforcer leurs priorités, ces
instruments financiers ne sont néanmoins pas sans effets sur les acteurs non
gouvernementaux (associatifs ou partenaires sociaux, par exemple). Méme si ces acteurs
ne sont pas directement gestionnaires de 'allocation des fonds, ils peuvent étre tentés
d’en faire un usage stratégique afin de renforcer leurs orientations, si celles-ci
correspondent avec les ambitions européennes. Du fait de leur routinisation, ces
instruments financiers peuvent également avoir des effets des effets cognitifs qui
touchent les objectifs ou les représentations des acteurs qui en bénéficient.

On peut également citer les lignes directrices européennes et les Recommandations
aux Etats membres. Elles sont fondées sur ’analyse, par les services de la Commission
européenne, des Plans d’action nationaux que chaque Etat rend 2 la Commission sur une
base annuelle. Les services de la Commission évaluent les Plans d’action nationaux a
partir de leur participation a la réalisation des objectifs définis en communs (les lignes
directrices mais aussi des réformes engagées par les Etats membres et de leurs progrés
par rapport a l'année précédente. La plupart des travaux académiques qui se sont
intéressés aux effets nationaux des Recommandations aux FEtats membres et/ou des
lignes directrices suggerent que ces instruments sont peu mobilisés de maniére directe
par les acteurs nationaux. Les documents qui constituent les Plans d’action nationaux
envoyés par chaque gouvernement a la Commission restent bien souvent des exercices
rétrospectifs destinés a faire rentrer des politiques nationales dans des cases
correspondant aux objectifs européens (De la Porte et Pochet 2002a, 295; Jacobsson et
Schmid 2002; Caune 2007). Peu importants sur le plan politique, ces instruments sont
largement absents des processus nationaux de décision et restent peu médiatisés, ce qui
permet aux acteurs politiques de ne pas les saisir. De la méme manicre, la littérature sur
les méthodes souples de gouvernance a tendance a souligner les effets limités de la

pression par les pairs, effets qui restent confinés a un groupe restreint d’acteurs
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administratifs nationaux engagés, pat exemple, dans les activités de benchmarking'. a
Bruxelles (Casey et Gold 2005, 37).

Pour résumer, la mise en ceuvre substantielle et effective des instruments liés aux
procédures institutionnelles des méthodes souples constitue surement l'un des « talons
d’Achille » de ces méthodes, ce qui ne signifie pas que ces instruments n’ont aucun effets
au plan national (Heidenreich 2009). Malgré les limites de ces instruments peu publicisés,
certains travaux montrent qu’ils sont parfois mobilisés comme de nouvelles ressources
par les acteurs administratifs ou par les acteurs non gouvernementaux afin de créer des
«effets de leviers» (lewverage effects) (Ethel, Palier, et Mandin 2005) susceptibles de
renforcer les orientations et les positions qu’ils défendent.

L’ensemble de ces travaux confirme que les acteurs nationaux ne sont pas égaux
devant les usages des méthodes souples, certains instruments comme les instruments
financiers étant plus facilement mobilisables par les acteurs politico-administratifs alors
que ces derniers ont tendance a ignorer davantage les instruments qui relevent des
procédures institutionnelles des méthodes souples. Ces instruments institutionnels ne
restent toutefois pas lettre morte et peuvent étre envisagés comme des ressources
nouvelles pour les acteurs traditionnellement faibles dans les politiques de décision,
comme les acteurs des organisations non gouvernementales. Au sein des administrations
nationales, ces instruments ont enfin tendance a renforcer la coordination ministérielle et

peuvent donc éventuellement modifier les équilibres de pouvoir (De la Porte et Pochet
2002b).

3. Effets d'apprentissage politigue : influence cognitive

Au-dela des usages stratégiques des acteurs engagés dans les processus nationaux
de réformes, les recherches sur les méthodes souples de gouvernance font état d’un autre
type d’effets: en développant les contacts et les relations entre acteurs nationaux et
acteurs européens, les procédures institutionnelles des méthodes souples de gouvernance
conduisent les acteurs nationaux a intégrer les conventions discursives et les normes de
comportement développées au plan européen (Mandin et Palier 2004; Horvath 2007;
Jacobsson et Vifell 2007). Cette forme d’influence cognitive touche les acteurs nationaux
de maniere tres inégale. Les acteurs politico-administratifs engagés dans les négociations
a Bruxelles sont davantage concernés (Zeitlin 2009b, 228), alors méme qu’ils ne

constituent qu'une petite communauté au sein des administrations centrales nationales

I Comme le définit 1. Bruno, le benchmarking est « un dispositif d’évaluation comparative des résultats
nationaux qui procéde a la définition, la quantification et a ’étalonnage d’indicateurs communs de
performance » (2010, 5).
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(Caune 2007). Se joignent également des acteurs non gouvernementaux (représentants
d’organisations non gouvernementales, partenaires économiques et sociaux), les
méthodes souples de gouvernance ayant tendance a renforcer le pouvoir de ces acteurs
et donc a changer les équilibres de pouvoir existant au plan national.

Le développement de la coordination et de la socialisation entre ces différents
acteurs constitue donc un premier mécanisme par lequel se développent des processus
d’apprentissage et de diffusion de pratiques politiques qui n’avaient pas été envisagées
jusque la ou ne bénéficiaient pas d’un crédit politique suffisant pour faire leur chemin
dans la sphére nationale. Les méthodes souples de gouvernance ont d’abord des e¢ffess
heuristigues qui donnent lieu a I'identification de défis communs. Ensuite, elles permettent
parfois aux acteurs politiques d’évaluer les solutions nationales proposées pour répondre
a ces défis communs, renforcant ainsi la capacité (capacity building effects) des acteurs
nationaux qui peuvent s’appuyer sur les instruments européens comme les indicateurs de
performances pour sélectionner les solutions qu’ils défendent. Enfin, les méthodes
souples ont des ¢ffers réflexifs (ou maieutiques) puisqu’elles permettent aux acteurs
nationaux de mettre en perspective les approches politiques qu’ils défendent, en évaluant

les résultats des programmes qu’ils mettent en place et en les comparant avec d’autres

exemples nationaux (Zeitlin 2009b, 229-230).

Finalement, les contributions spécifiques de ces travaux sur les méthodes souples
nous conduisent a poser «I’hypothése de linfluence cognitive via les acteurs
européanisés ». Selon cette hypothese, les effets cognitifs des activités européennes sur
les débats et les réformes nationales dépendent du pouvoir des acteurs européanisés,
C’est-a-dire des acteurs politico-administratifs engagés dans les processus des méthodes
souples de gouvernance, ou des experts universitaires engagés dans la définition des
politiques européennes de 'emploi. Dans ces conditions, les effets cognitifs européens
sur les cadres nationaux sont susceptibles d’étre plus importants si les acteurs qui
participent a les diffuser bénéficient d’'une position de force au plan national. Au
contraire, les travaux sur les méthodes souples conduisent a penser que les acteurs qui ne
sont pas en contact avec les processus européens de décision sont peu touchés par ces
processus cognitifs et sont donc peu susceptibles de constituer des vecteurs

d’européanisation des cadrages des problémes publics.

4. Les approches cognitives et les experts : des appuis réflexifs a l'analyse des
effets des méthodes sonples

Les spécificités des méthodes souples de gouvernance conduisent les recherches

qui leur sont consacré a s’intéresser a des mécanismes d’européanisation qui n’ont pas
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été systématisés dans la littérature plus classique sur la transposition nationale des
exigences européennes. Les travaux sur les effets des méthodes souples de gouvernance
participent ainsi au développement plus général des études européennes. Cependant,
malgré les apports croisés de ces travaux (Cest-a-dire leur contribution a la
compréhension de la définition des politiques sociales et des processus
d’européanisation), force est de constater un certain manque de théorisation des ressorts
et des effets des méthodes souples de gouvernance sur les policies, politics et polity
observables au plan national. Cela est d’autant plus flagrant lorsque l'on compare
Panalyse des méthodes souples de gouvernance avec celle des mécanismes d’intégration
et d’européanisation des politiques communautaires, qui s’appuient sur un corpus
théorique tres abouti. Pour contribuer a ce développement, nous proposons dans les
paragraphes suivants — et plus généralement dans ce travail de recherche — de nous
appuyer sur les outils réflexifs développés par les approches cognitives des politiques
publiques. Si ces approches ne constituent pas non plus, pour elles-mémes, des cadres
théoriques a proprement parler, elles permettent de mieux penser Particulation entre les
structures de sens produites par les institutions européennes (plutdt que leurs exigences
formelles qui résultent de la méthode communautaire classique) et leurs effets potentiels
sur les acteurs qui évoluent au plan national.

L’intérét d’analyser les effets des instruments cognitifs qui accompagnent les
méthodes souples de gouvernance a partir des outils proposés par les approches
cognitives des politiques publiques est assez évident. Comme le rappelle P. Muller dans
un numéro spécial de la Revue frangaise de science politigne codirigé avec Y. Surel en 2000 sur
ces approches, les politiques publiques n’ont pas seulement pour objet de résoudre des
problemes mais également de construire des représentations du monde, une dimension
qui pose la question des rapports entre les acteurs et les structures de sens qui participent
a lordre social (2000, 189-190). Ces approches cognitives de l'action publique
permettent d’analyser les articulations entre les idées et les intéréts en mettant I’accent
sur les acteurs individuels et collectifs et sur leurs stratégies. Elles ne sont pas
contradictoires avec I'analyse des intéréts ou des préférences des acteurs ni avec celle du
role des institutions dans la construction de ces intéréts et préférences. Au contraire, elles
sont particulicrement pertinentes pour notre objet et pour répondre a notre question de
recherche car elles attirent P'attention sur les mécanismes de diffusion, d’appropriation et
d’interprétation des problémes publics et des cadrages qui leurs sont associés.

Dans notre cas, il s’agit d’évaluer quels mécanismes accelérent ou contraignent la
diffusion des cadres interprétatifs européens. Il s’agit d’isoler les conditions qui menent
les coalitions d’acteurs engagés dans la définition nationale des politiques de Pemploi a
s’approptier les cadres européens des problemes publics en question. Ces approches

demandent de prendre en compte les discours et les arguments politiques mobilisés par
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les différents acteurs engagés dans les réformes qui nous intéressent de maniere a étudier
les valeurs et les interprétations des probléemes publics qu’ils véhiculent pour les
comparer avec ceux qui sont construits au plan européen. Comme d’autres variables
institutionnelles, les discours des acteurs doivent étre analysés patce qu’ils véhiculent des
valeurs qui constituent des facteurs de changements. C’est a travers les discours que les
acteurs engagés dans la définition des réformes proposent des cadres d’interprétation
concernant les logiques causales a lorigine des problemes publics et suggerent des
solutions pour les résoudre (V. Schmidt 2002; 2008).

Ces approches sont enfin attentives aux interactions entre ces acteurs hétérogenes.
Elles mettent ’accent sur le role des responsables politiques, des hauts fonctionnaires ou
encore des représentants des groupes d’intéréts (comme les acteurs collectifs que sont le
patronat et les syndicats, par exemple), mais également sur des acteurs moins
directement politisés ou qui ne sont pas considérés comme tels au premier abord. Parmi
eux se trouvent les experts, universitaires ou consultants, qui nous intéressent
particulicrement parce que leur importance s’est révélée au fur et a mesure de nos
enquétes de terrain en France, au Portugal ainsi qu’au plan européen.

Dans ce chapitre théorique, nous ne pouvons revenir sur la littérature abondante
qui, en partant notamment de M Weber et de M. Foucault a permis de développer la
compréhension des liens entre science et gouvernement, entre savants et politique(s), et
d’identifier les formes de rationalité qui s'imposent a 'organisation politique. Cependant,
dans le cadre de notre analyse des effets des méthodes souples de gouvernance, il est
essentiel de se pencher sur les travaux portant sur le role des experts en politique,
travaux qui s’attachent a identifier les conditions de la production et de la circulation des
savoirs entre les arenes scientifiques et politiques.

L’expertise constitue, en effet, un moment essentiel de la mise en forme cognitive
et normative des politiques publiques (Lima 2009, 150). Elle n’est pas seulement
importante du point de vue des experts eux-mémes, ni encotre uniquement du point de
vue des acteurs politiques qui tranchent les débats d’experts pour répondre aux
problémes qu’ils tentent de résoudre. L’expertise compte également pour les acteurs
dépourvus de ressources politiques. Comme le dit L. Dumoulin, qu’ils soient zusiders ou
outsiders de la politique, les acteurs hétérogenes engagés dans la définition des politiques
publiques sectorielles sont a la recherche de «supports cognitifs et d’équipements
intellectuels pour porter leur parole sur la scene publique, faire émerger un probléme
spécifique, inscrire a 'agenda politique, proposer des grilles de lecture d’une situation
donnée ou encore promouvoir des solutions d’actions publique » (2005, 305). En cela,
Pexpertise constitue une ressource déterminante. A cet égard, les travaux sur les
traducteurs (Callon 1986; 1989), les transcodeurs (Lascoumes 1994) ou encore les

médiateurs (Muller 1995; 2005) sont particulierement utiles car ils mettent Paccent sur la
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maniere dont certains acteurs — ici, individuels — s’emparent de certaines idées et
trouvent des alliés pour renforcer les coalitions qui défendent ces idées. Ces travaux
insistent sur le réle de ces acteurs dans la redéfinition des problémes mais aussi dans la
redistribution du pouvoir. M. Callon montre, par exemple, que les acteurs qui
« traduisent » Pexpertise d’une sphére a l'autre participent a propager cette expertise au-
dela de sa sphere habituelle en mettant en relation des univers séparés. La propagation de
Pexpertise en question peut contribuer a rendre difficile sa mise en cause (1986, 204).
Ces approches insistent aussi sur les capacités inégales des acteurs a utiliser les ressources
de l'expertise ou a mobiliser les cadres cognitifs pour renforcer leurs orientations
(Fligstein 1997, 7-8). De plus, dans la mesure ou ces processus de production de sens
sont connus pour se faire a partir de l'interaction entre des acteurs hétérogenes, nous
nous interrogerons sur les relations qu’entretiennent les acteurs syndicaux ou les
coalitions sociales-démocrates avec les experts et/ou les acteurs européanisés.

Dans la mesure ou les méthodes souples de gouvernance impliquent le
développement de nouvelles formes politiques de délibération et de socialisation
(Jacobsson 2004), elles rendent d’autant plus pertinentes I’évaluation des formes, des
conditions et des enjeux de la « technicisation » c’est-a-dire du tecours au savoir et a la
légitimation scientifique et technique (Robert 2010, 12). A travers ces questions, ce sont
aussi les limites de la « technicisation » et de Pexpertise qui doivent étre interrogées
puisque les travaux sur les rapports entre savoirs et politiques mettent Paccent sur les
marges de manceuvre des responsable politiques par rapport aux savoirs qu’ils
mobilisent, c’est-a-dire sur leur capacité a s’approprier I'expertise ou méme a la

détourner.

5. Llarticulation entre différents champs de littérature et différentes méthodes

Malgré leurs apports importants, les travaux sur les méthodes souples comptent de
nombreux flous, des limites auxquelles nous proposons de répondre en articulant leurs
résultats avec les contributions des autres travaux que nous avons étudiés dans ce

chapitre et en complétant les méthodes d’enquéte sur lesquelles ils reposent.

a. Les apports de lapproche des usages pour lanalyse des effets des
méthodes souples

Les faiblesses des travaux centrés sur les effets des méthodes souples de
gouvernance résident d’abord dans le fait qu’ils prennent peu en compte les
caractéristiques historiques, sociologiques et institutionnelles des sphéres nationales. A
cet égard, ils devraient bénéficier d’'une articulation plus systématique avec d’autres

champs de littérature, champs que nous avons abordés précédemment, dans les parties
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consactées aux welfare studies et aux études européennes a caractére généraliste. Pour
traiter cette question, les recherches devraient donc s’attacher a déterminer quels types
d’acteurs utilisent les ressources européennes (et lesquelles) ainsi que la facon dont ces
ressources sont articulées avec les facteurs politiques et institutionnels nationaux qui
interviennent de maniere cruciale dans les processus de réformes. Comme nous I'avons
vu, Papproche par les usages met Paccent sur le caractére sélectif des usages et des
ressources et souligne que la facon et le degré de mobilisation des instruments européens
par les acteurs nationaux dépendent de la capacité de ces instruments a légitimer les
préférences et les intéréts des acteurs (Ferrera et Sacchi 2005). Comme dans les
processus de diffusion, la réinterprétation des acteurs nationaux est ici centrale
(Dolowitz et Marsh 2000). L’analyse de I'adaptation nationale des cadres prescrits par les
institutions européennes pourrait bénéficier d’'une confrontation avec les contributions
de la littérature sur les processus de transferts. Cette dernic¢re souligne que les décalages
observés entre le modeéle adopté ou importé et la politique effectivement mise en ceuvre
peuvent étre das a une variété de facteurs, qui vont de la tendance des acteurs engagés
dans le processus d’importation a focaliser leur attention sur tel ou tel aspect du
transfert, en passant pat leur capacité d’innovation ou les contraintes et les tessources

posées par des facteurs institutionnels nationaux.

b.  Combiner les méthodes d’enquéte pour dépasser les limites des entretiens
semi-directifs

Ensuite, les travaux sur les effets cognitifs des méthodes souples de gouvernance
souffrent généralement de reposer principalement sur des méthodes d’enquéte fondées
sur des entretiens semi-directifs avec des acteurs politico-administratifs. Comme I'ont
montré C. Erhel, B. Palier et L. Mandin dans le cas frangais, ces acteurs sont (pour des
raisons politiques) souvent peu amenes a reconnaitre linfluence des activités
européennes alors que I'analyse systématique des débats politiques et des processus de
réformes nationales permettent d’identifier la facon dont les discours et les réformes
nationales sont pourtant imprégnés de références aux activités et aux cadres européens.
De la méme manicre, certains travaux académiques sur I'analyse des récentes réformes
Hartz en Allemagne stipulent que ces réformes résultent principalement de facteurs
domestiques et qu’elles auraient été mises en ceuvre méme en I'absence d’activités
européennes dans le domaine (Biichs 2007), alors que d’autres travaux sur le méme sujet
soulignent les effets des lignes directrices européennes sur les cadres et les discours
politiques et 7z fine sur le changement paradigmatique qu’elles impliquent (Preunkert et
Zirra 2009). Selon nous, larticulation entre les entretiens semi-directifs et d’autres
méthodes d’enquéte pourrait permettre de controler les limites des travaux sur les

méthodes souples. I’analyse des débats parlementaires et de la presse nationale nous
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parait ainsi essentielle. Alors que les débats patrlementaires et la presse nationale
constituent des sources d’information susceptibles de renseigner les chercheurs sur les
arguments effectivement mis en avant par les acteurs politiques durant les processus de
réformes nationales, ils sont pourtant sous-estimés dans les récents travaux de recherche.

Finalement, les différentes revues de littérature que nous avons présentées nous
conduisent a articuler ces différents champs de littérature afin d’évaluer la facon dont les
processus politiques nationaux (soulignés dans les travaux qui s’inscrivent dans le champ
des welfare studies) interagissent avec les processus cognitifs européens (identifiés par les
travaux sur les méthodes souples de gouvernance). Pour répondre a cette question, nous
avons développé un ensemble d’hypotheses qui dérivent des contributions de chacun des
champs de littérature et que nous proposons de rappeler dans la partie suivante,

consacrée a la stratégie de recherche que nous avons adoptée dans le cadre de ce travail

(I1L).
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III.Stratégie de recherche: entre « convergence
transnationale et traduction nationale »

Dans cette troisiéme partie du chapitre consacrée a la stratégie de recherche nous
présentons d’abord les hypotheses dérivées de la littérature pour répondre a notre
question de recherche de maniére systématique (A.), avant d’exposer la stratégie de
comparaison que nous déployons dans ce travail (B.), et les méthodes d’enquéte

mobilisées (C.).

A. Les hypotheses des modes d’articulation entre processus
politiques nationaux et processus cognitifs européens

A partir des contributions des travaux qui s’inscrivent dans le champ des welfare studies
et qui considérent les réformes des Ftats providence depuis des variables essentiellement
nationales, ce travail développe l'idée selon laquelle les Etats providence ne doivent pas
étre envisagés comme des espaces clos mais doivent plutot étre analysés comme des
Ftats membres européens. Les revues des différents champs de littérature que nous
avons présentées dans les deux parties précédentes nous ont permis de distinguer les
principales hypothéses dont la confrontation doit guider I'analyse empirique des
différents cas d’étude présentés dans ce travail. Si ces hypotheses ont été esquissées dans

les parties précédentes, nous les reprenons ici de maniére plus systématique.

1. Les hypothéses qui dérivent des welfare studies

Hypotheése 1. a) (welfare studies) : L’ Europe comme facilitateur : Putilisation
rationnelle et stratégique de ’Europe pour renforcer ses orientations. I.'Eurgpe est
mobilisée par les coalitions réformatrices (syndicats et partis socianx-démocrates on acteurs des relations
industrielles/ du monvement syndical) a condition qu'elle renforce les équilibres de pouvoir en lenr faveur.

La revue de littérature sur la définition et les réformes des politiques sociales attire
lattention sur la centralité des coalitions politiques nationales formées par les partis
politiques et les syndicats sociaux-démocrates. D’autres travaux mettent I’accent sur le
déclin des politiques partisanes sociales-démocrates et Daffaiblissement de la
syndicalisation dans les pays européens et préferent souligner le réle de la structure des

relations industrielles entre les représentants des salariés et les représentants des
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employeurs. D’autres encore insistent plus particulicrement sur le role des exécutifs
nationaux dans la construction de ces coalitions politiques ou de ces compromis entre
partenaires sociaux.

Quelles que soient les variables institutionnelles principales de la définition des
politiques sociales soulignées dans ces travaux, elles restent peu influencées par les
activités extérieures a la sphere nationale.

Ces contributions nous permettent de poser hypothéese selon laquelle les acteurs
engagés dans les coalitions politiques nationales favorables aux réformes mobilisent les
instruments européens (cadrages, instruments financiers, comparaisons) dans leurs
discours et leurs stratégies comme des ressources a condition que ces instruments
permettent de renforcer leurs positions par rapport a d’autres coalitions. Au contraire, si
les instruments européens vont a 'encontre des orientations qu’ils défendent, les acteurs
des coalitions réformatrices sont supposés étre parfaitement capables de les ignorer. Il en

va de méme pour les coalitions opposées aux réformes.

Hypothése 1b): L’hypothése liée au rapport a ’Europe des coalitions
opposées aux réformes. Les usages de 'Europe ne sont susceptibles de renforcer les coalitions
nationales favorables anx réformes qu’a la condition que les élites, les citoyens on les actenrs opposés anx
réformes entretiennent un rapport favorable vis-da-vis de intégration européenne.

Cette hypothese intégre la dimension du rapport que les élites, les citoyens, ou
encore les coalitions opposées aux réformes, entretiennent a ’égard de lintégration
curopéenne, a la premiere hypothese dérivée des welfare studies. Si le rapport a 'Europe
est négatif, les coalitions réformatrices nationales devraient étre capables d’ignorer les
processus européens. Si ce rapport est positif, elles pourraient les mobiliser, comme un
instrument parmi d’autres, pour renforcer leurs orientations.

Larticulation entre coalitions politiques nationales et rapport a I’Europe nous
permet de combiner I'analyse des logiques sectorielles et des logiques nationales. Elle
nous conduit a distinguer les deux cas nationaux que nous comparons dans ce travail
puisque, comme le montre le chapitre consacré a la comparaison des contextes politiques
et institutionnels nationaux, le « pere fondateur francais » et le « bon éleve portugais »
entretiennent, a travers leurs élites et leurs citoyens, des rapports différents a 'Europe
(voir #nfra. Chapitre 4.). Selon cette hypothese, les acteurs portugais devraient donc se
montrer plus réceptifs aux exigences et aux pressions adaptatives européennes que les

acteurs francais.
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2. Les hypotheses qui relevent des études enropéennes

Hypothése 2 a) : ’hypothése de la structuration des cadres européens. es
¢ffets nationanx des activités enropéennes dépendent des acteurs nationanx engagés dans ces activités
européennes elles-mémes.

L approche interactionniste de 'européanisation conduit a développer I'idée selon
laquelle les effets nationaux des politiques européennes ne peuvent ¢tre analysés qu’en
comprenant la facon dont ces politiques sont structurées au plan européen. Les travaux
fondateurs se sont attachés a distinguer les forces explicatives de lintégration
curopéenne. Parmi eux, les approches intergouvernementalistes sont particulierement
puissantes et avancent I'idée selon laquelle les exécutifs nationaux (et plus largement les
acteurs politico-administratifs qui les représentent) restent maitres de lintégration.
Depuis, d’autres travaux ont mis en évidence la facon dont ces acteurs tentent de
minimiser les colts nationaux de l'intégration européenne en déployant, a Bruxelles, des
stratégies de transferts (#pload) des cadres qui les gouvernent au plan national.

Cette hypothese implique de tester 'idée selon laquelle les acteurs qui participent a
la structuration des politiques européennes bénéficient davantage des politiques décidées
a Bruxelles et sont donc davantage susceptibles de les utiliser comme des ressources que

les acteurs nationaux qui restent éloignés des processus européens de décision.

Hypothése 2b): L’hypothése des effets cognitifs via les acteurs
européanisés. Linfluence des effets cognitifs dépend du poumvoir relatif dont disposent, an plan
national, les actenrs enropéanisés et confrontés anx méthodes souples de gouvernance européenne.

Selon les travaux consacrés a l'analyse des méthodes souples de gouvernance
européennes dans le domaine social, les effets nationaux des activités européennes
doivent étre analysés a partir d’'une dimension cognitive dont la diffusion dépend du
pouvoir des acteurs européanisés, c’est-a-dire des acteurs qui évoluent dans les différents
niveaux de gouvernement (européens et national). Il s’agit surtout des acteurs politico-
administratifs engagés dans les procédures des méthodes souples de gouvernance et des
experts universitaires mobilisés par les services de la Commission européenne pour
participer a la définition des politiques sociales européennes. Plus ces acteurs ont un role
important dans les processus nationaux de décision, plus ils devraient étre susceptibles
de participer a la diffusion des processus cognitifs d’européanisation. A Iinverse, ’ils
détiennent des positions marginales de pouvoir au plan national, il est peu probable que

les cadres cognitifs européens jouent un role dans les processus nationaux.

Maintenant que nous avons présenté les principales hypothéses relatives a
Iarticulation entre les processus politiques nationaux et les processus cognitifs européens

dans le développement des réformes des politiques sociales, les paragraphes suivants
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reviennent sur la stratégie de recherche que nous avons déployée afin d’aborder cette

articulation.

B. La stratégie comparative : deux cas éloignés des cadres
européens avec un rapport différent a ’'Europe

Dans les paragraphes suivants, nous expliquons d’abord les apports de la démarche
comparative pour répondre a la question de recherche (B. 1.) et revenons ensuite sur la

comparabilité des deux cas étudiés (B. 2.).

1. La démarche comparative entre des cas similaires néanmoins variés

Les paragraphes suivants présentent d’abord la stratégie de comparaison par les cas

avant de justifier la sélection de ces derniers.

a. La comparaison entre les cas : identifier des mécanismes plutot que des
causalités

La question de recherche que nous avons définie concerne les processus et les
contenus de laction publique dans un domaine traditionnellement attaché a la
souveraineté nationale, celui des politiques sociales. Pour évaluer 'influence européenne
sur ces politiques, nous avons choisi de comparer un nombre restreint de cas, une limite
qui nous permet d’engager une approche qualitative en focalisant notre attention sur
Pinteraction entre les variables — une dimension qui se trouve au cceur de la question de
recherche que nous avons définie — plutot que sur leur isolement.

Le présent travail propose une comparaison par les cas plutdt que par les variables
car son objectif principal n’est pas de déterminer les conditions d’un processus causal qui
conduirait a développer une vision sans doute surestimée de U'influence européenne sur
les cadres nationaux, mais plutot d’évaluer les mécanismes qui favorisent ou contraignent
cette influence. Ce travail pose la question du comment et adopte un rapport souple a la
causalité qui nous affranchit de 'objectif d’établir une causalité directe, celle de I'UE qui,
en tant que variable indépendante, expliquerait les politiques publiques nationales
analysées comme des variables dépendantes, une entreprise difficile a mettre en ceuvre
(Radaelli 2003). Notre ambition n’est pas de remettre en cause I'idée selon laquelle la
sphere nationale constitue toujours, malgré la mondialisation et 'intégration européenne,
la sphere principale de résolution des problemes publics mais de défendre 'idée selon
laquelle, méme dans le domaine social, les sphéres nationales ne doivent plus étre

considérées comme des espaces clos. Ainsi, nous montrons dans cette these que les
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Etats providence européens sont aussi des Ftats membres et expliquons pourquoi cette
dimension ne doit pas étre sous-estimée.

La démarche comparative que nous déployons ici met I'accent sur une « vision
hybride des politiques publiques, entre convergences transnationales et traductions
nationales » (Hassenteufel 2004, 113). Précédée de l'analyse de la structuration des
politiques européennes de I'emploi et de la définition du modéle européen de flexicurité,
la comparaison entre la France et le Portugal, nous permet d’identifier les conditions qui
participent a ouvrir les frontieres de la sphére nationale a des activités définies a
Pextérieur, tout en prenant en compte la facon dont ces conditions nationales
influencent les effets européens. C’est ainsi que nous articulons la dimension externe de
Peuropéanisation et les dimensions internes propres a chaque systéme de protection

sociale.

b.  Des systemes conservateurs corporatistes éloignés des cadres européens
mais avec un rapport a 'Europe différent

Maintenant que nous avons présenté les raisons de la démarche comparative, nous
pouvons revenir sur la sélection des cas que nous avons opérée. Les premicres parties de
ce chapitre nous ont permis de montrer que les régimes conservateurs corporatistes de
protection sociale sont ceux qui sont théoriquement les plus éloignés du développement
de la flexibilisation de la protection de I’emploi et de P'activation de I'assurance chomage.
Cette inadéquation rend I’analyse de ces processus de réformes particuliérement
intéressante. Dans la mesure ou les institutions européennes ont adopté le paradigme de
la flexibilisation et de 'activation, ces régimes sont également ceux qui subissent le plus
directement les pressions adaptatives européennes et connaissent le misfit le plus
important, une raison qui nous conduit a les étudier en priorité. Comme nous allons le
voir plus loin, la catégorisation du Portugal en tant que régime conservateur corporatiste
ou en tant que régime méditerranéen est discutée dans la littérature académique. Cette
discussion n’affaiblit pourtant pas la sélection des cas que nous avons opérée. En effet,
que le régime méditerranéen constitue une sous-catégorie du régime conservateur
corporatiste ou une catégorie a part, ces deux régimes (ou ce régime et sa sous-catégorie)
n’en restent pas moins les plus éloignés des demandes européennes, ceux ou le wisfit est
le plus important.

Au-dela de leur appartenance au régime le plus en inadéquation avec les cadres
européens, la sélection des cas nationaux de la comparaison devait nous permettre
d’introduire des variables différenciées que I'approche par les usages nous a permis de
déterminer. Compte tenu du fait que le systeme de protection sociale des pays
méditerranéens s’est développé conjointement avec leur adhésion a I’'Europe et que le

développement de ces systemes a largement bénéficié des fonds européens, nous posons
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I’hypothese selon laquelle leurs élites et leurs citoyens n’entretiennent pas les mémes
rapports vis-a-vis du projet européen que les élites et les citoyens frangais, dont le pays

est a origine de la construction européenne.

c. Le Portugal: «méditerranéen », « continental inachevé» ou modele

hybride ?

Bien que les travaux sur les différents régimes de protection sociale n’utilisent pas
tous le méme label pour caractériser le systeme francais de protection sociale!,
I'appartenance de celui-ci au « monde conservateur corporatiste » ne fait pas débat? Il en
va différemment pour le cas portugais.

En premier lieu, il est question du degré d’éloignement entre les systemes
conservateurs corporatistes et les systemes méditerranéens. En d’autres termes, les pays
méditerranéens sont-ils seulement, pour des raisons historiques, moins avancés dans
leurs développements que les systémes conservateurs corporatistes continentaux tout en
en partageant les principales caractéristiques (Katrougalos 1996; Guillén, Alvarez, et Silva
2003) ? Ou connaissent-ils des spécificités qui doivent conduire a les différencier des
régimes conservateurs corporatistes et a distinguer un « quatrieme monde » (Leibfried
1992; Bonoli 1997; Ferrera 1996; Gallie et Paugam 2000; Sapir 2000) ? Les paragraphes
suivants discutent les implications de ces débats académiques pour la démarche
comparative engagée dans ce travail.

Le premier groupe de travaux considere les systemes méditerranéens comme des
« conservateurs corporatistes en développement ». Il met P'accent sur la segmentation
entre les catégories socioprofessionnelles qui rapproche les pays méditerranéens des
régimes conservateurs corporatistes. Pour ces travaux, les limites du développement des
programmes de protection sociale des pays du sud de I’'Europe ne peuvent étre
comprises qua partir du développement tardif des processus de démocratisation, un
développement limité jusqu’a la chute des dictatures dans les années 1970.

Cette caractéristique a des conséquences majeures pour la comparaison que nous
développons dans ce travail. En effet, 'engagement du processus de démocratisation du
Portugal (et donc de la consolidation de son systeme de protection sociale) a partir de la

chute de 'Etat Nouveau et de la Révolution des ceillets en 1974 est suivi de pres par

1 Pour G. Esping-Andersen (1990) comme pour W. Korpi et J. Palme (1998), la France est un régime de
type conservateur corporatiste. M. Ferrera (1996) et B. Palier (2010) lui donnent le label de Bismarckien,
A. Siaroff (1994) de chrétien-démocrate avancé et G. Bonoli (1997) de continental.

2 Les travaux de S. Leibfried nuancent le consensus autour de la classification de la France comme
systéme de type conservateur corporatiste. En effet, pour cet auteur, la France appartient au méme régime
que la Grece, I'Ttalie, PEspagne et le Portugal, un groupe qu’il qualifie de « Latin Rim » (1992).
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I’'adhésion du pays aux Communautés européennes en 1986. Comme nous y reviendrons
dans le chapitre consacré a la comparaison des contextes politiques et institutionnels
nationaux, le développement du systeme de protection sociale portugais est ainsi
largement marqué par les orientations et les fonds publics européens, alors que les
régimes de protection sociale d’Europe continentale comme la France se sont construits
de maniere bien plus autonome. Dans ce chapitre, nous mettrons en évidence la maniére
dont ces différentes situations influencent le rapport a ’'Europe des élites et des citoyens
(voir znfra. Chapitre 4.).

Le second groupe de travaux insiste davantage sur les spécificités des systemes
méditerranéens. Il est ainsi davantage tenté par la distinction d’un « quatriéme monde de
I'Etat providence ». Ces travaux soulignent notamment I'absence d’articulation entre les
droits du welfare et les minimums sociaux, le degré important des risques sociaux laissés a
la spheére familiale et a I’Eglise catholique, la faiblesse de la gouvernance bureaucratique
et des administrations, marquées par un degré élevé de clientélisme et, enfin, 'influence
du processus tardif de démocratisation sur le développement difficile du mouvement
syndical.

Au-dela des débats académiques sur les caractéristiques propres a chaque régime,
les travaux directement intéressés par le Portugal soulignent les spécificités libérales de ce
systeme. Le systéme portugais connait, en effet, un faible taux de travailleurs a temps
partiel, un niveau élevé d’inégalités sociales et un fort taux de pauvreté. Le régime
portugais integre également quelques caractéristiques proches des régimes sociaux-
démocrates, notamment une tendance a I'universalisation de la couverture des
programmes sociaux dans le domaine de la santé, un domaine considéré comme relevant
du droit de la citoyenneté (Ferrera 1996; Glatzer et Rueschemeyer 2005), ainsi qu’un taux
élevé du travail des femmes (Crouch 2001) malgré un contexte ou la famille assure une
part essentielle de la protection des risques et ou le modéle patriarcal reste central
(Ramos da Silva Lopes 2000, 63).

Les contributions importantes de ces travaux ne remettent pas en cause notre
stratégie comparative car elles ne nient pas que le systeme portugais repose
originellement sur la protection de I'emploi et les politiques passives de I'assurance
chomage. Au Portugal comme en France, ces deux dimensions sont remises en causes
depuis le début des années 2000. Ce sont bien ces dimensions partagées par les deux
systémes qui les rendent ici comparables. Cette stratégie de comparaison de systémes qui
partagent des caractéristiques communes (wost similar systems design) nous permet de
contrbler un certain nombre de variables, au premier rang desquelles la nature du wisfir

entre politiques nationales et exigences européennes, ou, pour le dire autrement, du type
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de changement requis par les pressions adaptatives européennes qui pesent sur les
sphéres nationales'. Ensuite, l'appartenance des deux cas d’¢études au systéme
conservateur corporatiste nous permet de controler le role de la fragmentation des
relations industrielles et du mouvement social, une caractéristique commune aux deux
pays, méme si des spécificités (liées notamment au nombre de syndicats dans chaque
pays) attirent Dattention sur la situation francaise plus dynamique par rapport au
mouvement syndical portugais relativement statique. A partir de ces variables
institutionnelles lourdes et communes, la comparaison entre la France et le Portugal
nous permet de discuter le réle que joue un rapport a I'Europe différencié dans

Particulation des processus politiques nationaux avec les processus cognitifs européens.

2. Méthodologie : analyser les processus (process tracing) et les cadrages
(frame analysis) politiques

Dans la mesure ou cette recherche s’intéresse aux processus de réformes des
politiques nationales de ’emploi et des marchés du travail francais et portugais, elle invite
a développer une approche d’analyse qualitative, qui allie deux types de méthodes
d’enquéte. La premiére concerne analyse des processus (process tracing) et des différentes
séquences des décisions politiques qui nous intéressent. La seconde est attentive aux
cadrages (frame analysis) proposés par les acteurs favorables aux réformes pour légitimer
leurs orientations et, au sein de ces cadrages, a l'importance des cadres cognitifs
européens.

Afin de nourrir ces deux perspectives, les enquétes que nous avons réalisées sur les
différents terrains s’appuient principalement sur deux types de sources. 1l s’agit d’abord
des sources écrites et ensuite de la réalisation d’entretiens semi-directifs avec les acteurs
clés au plan national et européen. Un troisiéme type de sources d’information doit enfin
étre mis en avant. Il s’agit de I'observation participante d’une durée de deux mois que
nous avons effectuée aupres du Secrétariat général de la Commission européenne, au

mois de novembre et décembre 2007.

T Cependant, les différences entre les deux systémes ('un davantage développé que 'autre) ne nous
permettent pas de controler la variabilité du degré du misfit, c’est-a-dire de I’étendue des changements
requis.
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a. L’immersion déséquilibrée : observation participante européenne et
distance avec le terrain portugais

Durant les premiers mois de notre formation doctorale et de ce travail de
recherche, nous avons eu Popportunité d’effectuer une observation participante d’une
durée de deux mois aupres du Secrétariat Général de la Commission européenne et, plus
particulicrement de la Direction A et de son Unité Stratégie de Lisbonne (Objectif stratégique
prospérité)'. D’un point de vue formel, nos supérieurs hiérarchiques n’envisageaient pas
cette expérience comme une observation participante. Le travail que nous avons mené
durant ces deux mois est soumis a la confidentialité la plus stricte, une donnée qui nous
empéche de citer des exemples ou des acteurs dans le cadre de ce travail de recherche. 11
n’en reste pas moins que cette expérience a largement contribué a notre compréhension
des activités menées par les acteurs administratifs européens, des ressources sur
lesquelles ils s’appuient, des contraintes qu’ils tentent de contourner ou encore des
tensions a lintérieur de lorganisation. Notre mission a principalement consisté a
préparer Pévaluation des Programmes Nationaux de Réformes (notamment celui de la
France) et a suivre les travaux de préparation dans le cadre de la procédure des
Recommandations de la Commission aux Ftats membres. Nous avons notamment pu
participer aux réunions de coordination entre les différents services de la Commission
impliqués dans ces exercices?. Difficilement mobilisable de manicre directe, cette
observation participante n’en constitue pas moins un ¢élément structurant de notre
immersion dans I'analyse des politiques européennes.

Par rapport aux contributions de cette immersion sur le terrain européen, notre
posture de chercheure est relativement déséquilibrée par la distance relative que nous
entretenons avec le terrain portugais. Lors de cette enquéte, nous nous sommes
¢évidemment appuyée sur la connaissance préalable que nous avions des différents

terrains. P. Hassenteufel souligne que, dans le cadre d’'une démarche comparative, «il

I Dans le cadre du travail de terrain conduit pour notre mémoire de Master recherche (2006-2007) qui
portait sur I'influence, en France, de la Stratégie de Lisbonne et de la Méthode Ouverte de Coordination
(Caune 2007), nous avions précédemment rencontré plus d’une trentaine d’acteurs politico-administratifs
a Bruxelles. A Pissue de cette enquéte, I'un de ces acteurs nous a proposé de rejoindre, dans le cadre d’un
contrat de travail d’une durée de deux mois, la Direction A du Secrétariat Général de la Commission
européenne afin de participer a ses activités.

2 11 s’agit du Secrétariat général (SecGen) de la Commission, de la Direction générale de 'emploi et des
affaires sociales (DG EMPL), de la Ditrection générale des entreprises (DG ENTR), de la Direction
générale a la politique régionale et de cohésion (DG REGIO) et de la direction générale pour la recherche
et le developpement (DG R&D). Nous avons pu participer a la plupart des réunions conduites entre les
acteurs administratifs de ces différents services ainsi qu’a une rencontre de plus haut niveau avec les
directeurs généraux des directions générales concernées. Les réunions a un niveau plus politique, et
notamment celles avec les Commissaires, la secrétaire générale ou le président de la Commission ne nous
ont pas été ouvertes.
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faut étre en mesure d’appréhender le “non-dit” et le “non-écrit” du fait de 'importance
des manicres de penser et de sentir intériorisées par les acteurs » (2005, 117). Nous
devons reconnaitre que cette démarche reste pour nous plus difficile et donc davantage
limitée dans le cas portugais, celui que nous maitrisions le moins bien au début de ce
travail. Si nous connaissions le pays pout y avoir séjourné pendant pres d’'un an durant le
premier cycle de notre formation universitaire et en pratiquons la langue, nous devons
admettre que, plusieurs années apres, notre maitrise de la langue mais surtout notre
connaissance approfondie du fonctionnement du systeme politique et des réformes des
politiques de 'emploi et des marchés du travail demeurait inégale par rapport a celle que
nous avions du cas francais. Nous reconnaissons volontiers que ces difficultés ont pu
nuire a la qualité de certains des entretiens que nous avons réalisés au Portugal, méme si
notre statut d’étudiante étrangére nous a permis de bénéficier de la patience et de la
coopération bienveillante de la plupart (sinon de la totalité) des acteurs interrogés a
Lisbonne. Lorsqu’ils maitrisaient notre langue, certains d’entre eux nous ont proposé de
réaliser lentretien en francais afin que nos échanges bénéficient d’'une plus grande
fluidité.

b. Le foisonnement des sources écrites

Le premier type de sources, les sources écrites, regroupe un grand nombre de
documents. Comme le note P. Muller, la liste des documents écrits générés par toute
politique publique est «sans fin» (2003, 93). Le mod¢le de flexicurité étudié ici ne
déroge pas a cette regle et la distinction entre ses différentes composantes (dispositions
contractuelles, formation professionnelle, politiques actives, systemes de Sécurité sociale)
nous a méme souvent conduit a élargir lidentification des sources écrites a ces
différentes dimensions. Nous avons donc ¢été confrontée a un foisonnement
considérable de sources qu’il a fallu trier. Durant, notre enquéte, nous avons abordé les

sources écrites a partir de trois types principaux de documents.

—  Documents officiels des acteurs collectifs et publications syndicales

Il s’agit d’abord des documents officiels et institutionnels, c’est-a-dire de la
littérature grise produite par les différents acteurs — le plus souvent collectifs mais parfois
individuels — engagés dans les processus des réformes étudiées. Au sein de ce corpus, les
publications syndicales et les travaux des experts engagés dans les processus nationaux
de réformes constituent les documents les plus importants. Ils ont été recueillis a partir

des sites internet des différentes organisations ou transmis par les acteurs que nous
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avons rencontrés dans le cadre des entretiens semi-directifs lorsque ces documents
n’étaient pas directement publics!.

L’analyse de la presse syndicale a été particuliecrement importante dans le cas
francais. En effet, les deux lois que nous étudions et qui se réclament explicitement de la
mise en ceuvre d’une « flexicurité a la francaise »* ont toutes deux été précédées par un
accord national interprofessionnel (ANI) signés par la majorité des partenaires sociaux
représentatifs. La presse syndicale s’est révélée une source d’information et d’analyse
pour identifier les différentes étapes de ces accords ainsi que les conflits et les avancées
qui ont marqué chacune de ces étapes. Dans ce cas, la collecte de I'information a partir
des publications des sites internet de chacune des organisations s’est révélée
particuliecrement limitée et nous avons pu compter sur les fonds du Centre de
documentation de I'Institut de Recherches économiques et sociales (IRES) que nous

avons pu fréquenter a plusieurs reprises.

—  Les débats parlementaires : recueillir la parole politique, identifier les
cadrages

Ensuite, les dossiers parlementaires relatifs aux réformes étudiées ont constitué
une source essentielle pour identifier les différentes séquences qui accompagnent les
processus de réformes mais aussi pour analyser le discours des acteurs politiques. Pour le
cas francais, nous avons systématiquement analysé les sessions parlementaires liées a
I'adoption de la loi de 2008 sur la modernisation du marché du travail et a celle de 2013
sur la sécurisation de 'emploi. Pour le cas portugais, nous avons focalisé notre attention
sur les sessions liées a ’'adoption des lois de 2003, 2009 et 2012 sur le Code du travail.

Pour des raisons qui ne sont pas liées a compétences linguistiques, I’analyse de ces
sources nous a posée davantage de difficultés dans le cas portugais que dans le cas
francais. En effet, alors que le site internet de I’Assemblée nationale frangaise permet une
recherche thématique et par dossier législatif, il n’en va pas de méme pour le site de
U Assembleia da Repriblica portugaise qui nous a obligé a aborder le corpus des débats a

partit d’'un seul mot clé a chaque recherche. D’autres raisons pratiques, liées au

! Certaines notes de travail internes a I'administration portugaise rédigées dans le cadre de la présidence
portugaise du Conseil en 2007 ou certains documents de travail des Commissions d’experts pour définir
les réformes du Code du travail en 2003 et en 2009 ont, par exemple, été particulicrement utiles a notre
analyse.

211 s’agit de la loi sur la modernisation du marché du travail adoptée en 2008 et de la loi sur la sécurisation
de 'emploi adoptée en 2013.
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fonctionnement du site internet de Assembleia da Repriblica ont considérablement
compliqué (et allongé) I'analyse de ce corpus'.

Dans les deux pays, les dossiers parlementaires qui présentent le compte rendu des
débats conduits pat les députés en séance pléniere et en commissions spécialisées ont été
particuliecrement utiles pour analyser les discours et les cadrages mobilisés par les
différents acteurs politiques. Dans la mesure ou les acteurs politiques de haut rang,
comme les ministres, sont plus difficiles a contacter dans le cadre de la conduite des
entretiens?, les débats patlementaires nous ont permis de recueillir leurs discours publics
sur les réformes qui nous intéressent. Pour analyser le discours des acteurs politiques, ces
sources nous paraissent d’ailleurs davantage appropriées que n’auraient pu 'étre des
entretiens avec des acteurs politiques de haut rang. En effet, notre enquéte ne demandait
pas seulement de découvrir les non-dits et les interactions particuliéres entre différents
groupes d’acteurs, comme le permettent souvent les entretiens, mais elle impliquait
également de recueillir des discours officiels — et travaillés comme tels par des
communicants — mais surtout, publics. L’analyse des débats parlementaires nous a ainsi
permis de nous concentrer sur les arguments effectivement mobilisés dans les débats
publics. L’analyse des débats patlementaires est ainsi particuliérement éclairante pour qui
s'intéresse a la dimension stratégique du discours, alors que leurs fondements
idéologiques constituent une dimension que nous avons pu davantage aborder durant les
entretiens semi-directifs.

Sur le fond, I'analyse des changements induits par la premiére réforme du Code du
travail portugais — celle qui, en 2003, systématise une législation foisonnante — a été
particulicrement difficile. En effet, cette réforme consiste en la formalisation de textes
éparses, disparates et parfois contradictoires, ce qui explique les difficultés que nous
avons rencontrées pour comparer formellement le nouveau texte a partir des anciennes

législations. Alors que cette question constituait un véritable casse-téte pour les acteurs

1 Par exemple, pour une méme séance a ’Assemblée, le site internet de ’Assemblée nationale francaise
propose des documents au format PDF qui facilitent la lecture et la recherche par mots clés. Le cas
échéant, le chercheur peut facilement composer son corpus car les débats des séances sont présentés sur
une seule page web. A Tinverse, le site de P Assembleia da Repiiblica oblige le chercheur a naviguer a travers
(et a sélectionner manuellement) des dizaines (mais plus souvent des centaines) de pages afin de
constituer trés laborieusement son propre corpus.

2 Dans le cadre de I'analyse de terrain du cas portugais, nous n’avons pas pu dépasser cette difficulté. En
effet, pour des raisons liées a nos activités doctorales, nous avons du réaliser 'essentiel des entretiens avec
les acteurs portugais dans une période politique peu favorable pour rencontrer les acteurs politiques : celle
de la campagne politique menée dans le cadre des élections législatives anticipées de juin 2011. Si ce
séjour avait été précédé par un séjour plus court de « prise de contact » avec le terrain portugais aux mois
de mai et juin 2010, nous n’avions pas, a ce moment la, contacté de responsables politiques. Si le contexte
politique de juin 2011 ne nous as pas permis de rattraper cette faiblesse, I'analyse des débats
patlementaires nous a cependant permis de combler ce vide dans la liste des entretiens que nous avons pu
réaliser.
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engagés dans ces réformes, nous n’avons pu nous engager dans I'analyse systématique de
cette législation éparse et avons di nous reposer essentiellement sur les analyses de ces
acteurs afin d’évaluer les changements.

Pour palier ces difficultés, nous nous sommes également appuyée sur les travaux
de UEuropean Observatory Industrial Relations Online, un organisme de recherche européen
basé a Bruxelles, dont les chercheurs sont chargés de la veille des législations nationales
des pays desquels ils sont spécialistes. Cet outil a été particulicrement utile pour identifier
les processus de réformes, les conflits qui portaient sur des points spécifiques des
propositions des pouvoirs publics et les différentes étapes des adaptations engagées par
les acteurs politiques face aux résistances des coalitions d’acteurs opposées aux réformes.
L’analyse des changements impliqués par les réformes suivantes était plus aisée. En effet,
en 2009, les changements apportés au Code du travail pouvaient étre comparés a la

réforme de systématisation de 2003 et en 2012, a4 ceux de 2009.

—  Les cadrages politiques dans la presse nationale

Enfin, nous avons largement mobilisé la presse nationale. Comme les débats
parlementaires, ce type de sources a été particulicrement utile pour évaluer le contenu
des débats publics. Les articles de presse nous ont permis d’apporter des données
complémentaires, pas tant sur le fond des processus de réforme (les articles de presse
étalent, a cet égard, moins utiles, que les sources d’analyses présentées plus haut) mais
surtout pour ce qui concerne les prises de positions des acteurs impliqués dans ces
réformes, une dimension essentielle de I'analyse des cadres (frame analysis). Ces citations
ont permis de compléter celles que nous avons pu recueillir dans le cadre des entretiens,
soit parce qu’elles provenaient d’acteurs politiques de haut niveau, notamment des
ministres, soit parce qu’elles ont été formulées « a chaud », au moment des réformes,
lorsque celles issues de nos entretiens étaient exprimées plusieurs années aprés les
décisions étudiées et n’échappaient donc pas toujours au biais bien connu de la
reformulation rétrospective. C’est également a partir des articles de presse que nous
avons évalué l'influence du cadrage européen sur les (re)cadrages effectués au plan
national. Sans confondre cadrage politique et cadrage médiatique, il nous a semblé
intéressant d’identifier la prégnance des éléments principaux du cadrage européen (d’'une
part, les chiffres, les comparaisons internationales et européennes ou benchmarking,

d’autre part, I'utilisation des modé¢les étrangers comme le mod¢le danois).

c.  Les entretiens semi-directifs : une méthode nécessaire mais pas suffisante

Les 87 entretiens semi-directifs que nous avons principalement conduits entre mai

2010 et juin 2011 avec les acteurs engagés a différents niveaux de gouvernement
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constituent une source essentielle d’information pour nos enquétes de terrain'. Trente et

un entretiens ont été réalisés a Bruxelles, vingt sept a Lisbonne et vingt neuf a Paris?

—  Une méthode plus utile pour évaluer les cadrages que pour identifier les
processus

Les entretiens constituent une source précieuse pour identifier les acteurs
impliqués dans les processus des réformes, les interroger sur leurs pratiques et analyser
les otientations qu’ils défendent. Ils ont également été importants en ce quils nous ont
parfois permis — mais pas autant que nous ne lavions espéré — de recueillir des
documents de travail non publiés lorsque les acteurs interrogés ont accepté de partager
avec nous leurs documents d’archive. Ils constituent, selon nous, un matériau plus faible
si Pon se place du point de vue de Papproche du process tracing. Si certains des acteurs
interrogés ont pu nous orienter pour revenir sur des moments clés des processus de
réformes, cela n’a été le cas quavec les acteurs centraux des réformes étudiées. La
plupart du temps, les quelques années qui séparaient les réformes de la conduite de
Pentretien nous ont empéchées de recueillir des données précises sur les processus, une
limite observée de maniére quasiment systématique au cours des entretiens avec les
acteurs qui n’étaient pas au cceur des processus de décisions. De maniere générale, les
entretiens semi-directifs ont été plus utiles pour mettre en lumiere les dimensions
conflictuelles des réformes ou encore les tensions qui parcourent les organisations ou les
acteurs collectifs engagés dans les réformes étudiées. En d’autres termes, les entretiens
ont constitué un élément central de Papproche des cadrages (frame analysis) et des
interactions entre les acteurs et ont été moins utiles pour mettre en lumicre les
différentes étapes des processus de réformes (process tracing).

La méthode des entretiens semi-directifs n’a pas été choisie au hasard ni ne s’est
imposée comme un «impératif instrumental » (Bongrand et Laborier 2005, 75) mais
comme un élément nécessaire pour répondre a notre question de recherche. Nécessaire,

parce que nous ne pouvions identifier les mécanismes qui influencent les discours et les

1 Compte tenu des développements des réformes politiques nationales au cours de notre recherche
doctorale et de 'adoption d’une nouvelle loi, sur le Code du travail en 2012 au Portugal, et, en France, sur
la sécurisation de I'emploi en 2013, nous avons souhaité actualiser les entretiens. Pour des raisons
pratiques principalement liées a nos engagements universitaires, nous n’avons pu nous rendre au Portugal
pour actualiser nos sources d’information et n’avons pu engager cette démarche que pour le cas frangais,
directement accessible.

2 Pour des raisons pratiques, liées a notre lieu de domiciliation pendant le travail de recherche, les
entretiens conduits en France ont souvent pu étre plus espacés que ceux conduits avec les acteurs
portugais et européens. Pour chacun des terrains, nous avons menés les entretiens en deux phases. La
premiere nous a permis de réaliser des entretiens exploratoires, de prendre les contacts nécessaires et
d’identifier les acteurs que nous devions rencontrer. La seconde s’est déroulée de maniére plus intense a
partir d’une question et d’un objet de recherche davantage structurés.
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priorités des acteurs sans les rencontrer et confronter leurs points de vue respectifs.
Nécessaire aussi, parce qu’afin d’évaluer la place des activités européennes dans celles
des acteurs nationaux, il fallait aussi comprendre en quoi telle ou telle activité était
importante pour la démarche ou les pratiques des acteurs engagés dans les réformes
nationales. Nécessaire enfin, parce que nous souhaitions étudier les logiques de
fonctionnement des autorités politiques et administratives et comprendre les modalités
de leurs interventions dans le systeme politique. L.a méthode des entretiens qualitatifs
était ainsi pertinente pour appréhender la logique d’action des acteurs engagés dans la
définition des politiques de 'emploi, ainsi que la structure des interactions qu’ils ont les
uns avec les autres. Pour répondre a notre question de recherche, la méthode des
entretiens a d’abord eu un objectif informatif et compréhensif. Lorsque les entretiens
nous ont permis de confirmer ou dinfirmer une hypothése, nous avons
systématiquement cherché a trianguler ces sources, c’est-a-dire a obtenir le méme type
d’information dans des entretiens différents. Hormis dans de rares cas, les citations que
nous rapportons dans le corps du texte n’ont pas vocation a servir de preuve mais plutot
a incarner une narration'.

Malgré les limites de la méthode, les entretiens ont constitué un matériau
empirique précieux, donnant acces a des informations non publiques et a des
interprétations non officielles utiles pour comprendre les interactions entre les différents
acteurs engagés dans les réformes nationales. L.e matériau empirique recueilli demeure
cependant fragile, sujet aux conditions de sa production et fortement dépendant de la
situation d’interaction qui se produit lors de Dentretien, c’est pourquoi nous le
considérons comme un matériau incomplet qui ne révéle sa valeur qua partir du

moment ou il est confronté a d’autres sources d’information empirique.

—  Les difficultés propres a la méthode des entretiens

Malgré les contributions de cette méthode a la construction du matériau empirique
nécessaire a notre enquéte, les entretiens n’ont pas constitué une démarche suffisante
pour évaluer l'influence des activités européennes sur les activités nationales. D’une part,
nous étions confrontée au fait que les acteurs politico-administratifs francais ont peu
tendance a reconnaitre cette influence. D’autre part, la méthode des entretiens semi-
directifs demeurait insuffisante parce que nous n’étions pas seulement intéressée par ce
que ces acteurs pouvaient nous dire, en reconstruisant a posteriori, souvent dans leur

propre bureau, parfois en ayant changé de fonction, et en tout cas, toujours sous le seau

1 Dans le corps du texte, toutes les citations sont en frangais. Lorsque cette langue n’est pas la langue dans
laquelle entretien a été réalisé, nous donnons la citation originale en note de bas de page.
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de 'anonymat, mais aussi a ce qu’ils avaient effectivement dit, c’est-a-dire a la maniére
dont ils étaient intervenus dans les débats et aux types d’arguments et de cadrages qu’ils
avaient mobilisés. En cela, ces sources d’information devaient étre articulées avec les
sources écrites décrites plus haut.

Etudier 'Etat ou la Commission européenne, ce n’est pas étudier « le monolithe
rationnel décrit quelquefois mais, au contraire, un ensemble d’organes segmentés
s’inscrivant dans un nouvel espace politique avec des logiques d’intérét a la fois
coopératives et conflictuelles » (Lequesne 1999, 53). Dans la mesure ou les acteurs qui
évoluent au sein de ces organes segmentés (administrations nationales ou européennes,
organes de représentation politique, confédérations syndicales ou sphéres universitaires
ou d’expertise) n’occupent pas des positions interchangeables et ne défendent pas des
intéréts homogenes, nous avons cherché a rencontrer plusieurs acteurs au sein d’une
méme entité, une stratégie qui s’est cependant avérée parfois difficile. Dans certains cas,
ces difficultés n’ont pas posé de problémes particuliers. Par exemple, dans le cas des
Représentations permanentes des Ftats membres auprés de I'Union européenne, il n’a
été possible de rencontrer quun seul acteur, ce qui n’a pas posé de probleme de
représentation particulier puisque, dans tous ces organes, un seul acteur est chargé des
questions liées a 'emploi. Compte tenu de notre objet de recherche, il était donc inutile
de rencontrer d’autres acteurs administratifs. Dans d’autres cas, ces limites se sont
avérées méthodologiquement plus problématiques. Au Medef, par exemple, nous
n’avons pu rencontrer que deux acteurs, ces derniers nous ayant fait comprendre que
nous ne pouvions solliciter davantage d’entretiens sur un méme sujet au sein de
Iorganisation. De la méme manicre, alors que nous avons pu rencontrer le directeur
général du travail au sein du ministere de 'emploi portugais, puis 'une de ses proches
collaboratrices, ces acteurs administratifs ont considéré que, dans la mesure ou nous
venions de rencontrer les acteurs du plus haut niveau de direction, il serait inutile de
rencontrer d’autres acteurs subordonnés et n’ont pas souhaité nous indiquer d’autres
personnes a contacter.

L’échantillon que nous avons constitué est donc le résultat d’une tentative de
couvrir 'ensemble des institutions (puis, dans chacune d’elle, des services) impliquées
dans la définition des mesures qui nous intéressent, plutét que de rencontrer tous les
acteurs concernés par les réformes étudiées. La liste complete des entretiens présentée en

annexe est classée par cas d’étude (européen, portugais, francais) et donne la fonction
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des acteurs interrogés (voir Annexe 1.2.)!. Cependant, afin de garantir 'anonymat des
acteurs interrogés, nous ne faisons pas usage de leur fonction dans le corps du texte. Si
ce choix nuit parfois a la précision de notre propos, tend a affaiblir la richesse empirique
des données recueillies et peut se révéler frustrant pour le lecteur, nous avons préféré
citer Pappartenance institutionnelle des acteurs interrogés afin de respecter leur
anonymat. Sans que les citations ne puissent étre attribuées a un acteur en particulier,
'appartenance institutionnelle permet néanmoins de situer la parole des acteurs afin de

comprendre les perspectives qu’ils défendent.

Maintenant que nous avons défini la problématique, le probleme et la question de
recherche que ce travail propose de résoudre, présenté le cadre théorique adopté pour
aborder ces question, évalué les hypotheses de recherches qui guident I'analyse
empirique des différents cas d’études et détaillé la stratégie de recherche, c’est-a-dire la
démarche comparative qualitative et les méthodes d’enquéte mobilisées, les chapitres

suivants présentent les résultats empiriques de notre enquéte.

I Dans les cas pour lesquels la fonction occupée au moment de Pentretien n’est pas celle qui nous
intéressait directement car la personne a changé de fonction, nous indiquons la fonction antérieure, c’est-
a-dire celle qui nous intéresse dans le cadre de lentretien. Pour garantir I'anonymat des personnes
interrogées, nous avons choisi de ne pas présenter les noms des acteurs interrogés. Cette liste est
néanmoins disponible, sur demande et sous conditions.
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CHAPITRE 2

LE DEVELOPPEMENT DE L’AXE
FLEXIBILITE/SECURITE : CONTEXTE
POLITIQUE ET INSTITUTIONNEL EUROPEEN
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Avant de nous intéresser directement au processus de construction du modele
curopéen de flexicurité en tant que tel, il est nécessaire de revenir sur la longue histoire
de la politique européenne de 'emploi. Plus particulicrement, ce chapitre présente une
approche historique séquentielle qui s’articule autour de deux éléments. En premier lieu,
il examine, dans le domaine des politiques de 'emploi et des marchés du travail, la nature
des relations qui lient la sphere européenne et les sphéres nationales. Il souligne les
contraintes politiques et institutionnelles qui pésent sur 'européanisation des politiques
sociales et de emploi et qui constituent une étape nécessaire pour expliquer, dans le
chapitre suivant, comment la Commission est parvenue a s’appuyer sur les instruments
souples de gouvernance 4 sa disposition pour définir un modéle de flexicurité. A travers
I’évolution de ces contraintes, il identifie, en second lieu, les traces de la flexibilité et de la
sécurité dans les politiques européennes afin de déterminer la genése du rapprochement
de ces deux axes. 1l souligne ainsi les moments clés des avancées dans ce domaine.

Le choix du découpage séquentiel présenté dans ce chapitre ne contribue pas de
maniere originale a la littérature sur Phistoire de ’Europe sociale! (Hantrais 1995; Geyer
2000; Favarel-Dapas et Quintin 2007; Palier 2009). Bien que nous nous intéressions
particulierement au traitement de la flexibilité et de la sécurité, les étapes majeures du
développement de cet axe restent néanmoins marquées par la signature des grands
Traités européens. Pour G. Majone, 'aspect le plus intéressant de la « politique sociale
européenne » (qui ne recouvre pas une interprétation uniforme) concerne la fagon dont
la structure interne de cette politique a évoluée avec le temps (1993, 158). Ce découpage
séquentiel assez traditionnel permet d’analyser le développement des deux axes
constitutifs du modele de flexicurité — longtemps discutés de maniere indépendante — a
la lumiére de T'histoire de 'intégration européenne des politiques sociales et de I'emploi.

Ce chapitre est divisé en quatre séquences.

La premiere séquence (I. 1957-1986) s’ouvre avec la signature du Traité de Rome
qui fonde la Communauté économique européenne (CEE). Si I’établissement du marché
commun n’a pas d’effets directs sur la souveraineté sociale nationale, la liberté de
circulation impose néanmoins des développements dans le domaine de la mobilité et de
la protection sociale des travailleurs migrants qui concerne la dimension géographique de la
flexibilité. La Communauté développe également des normes sociales minimales mais la
sécurité n’est envisagée que dans la dimension des Jexx de travail, et non des marchés du

travail.

111 est particulicrement inspiré des travaux présentés dans un chapitre sur I’évolution des ressources
européennes dans le domaine des politiques européennes de 'emploi coécrit avec S. Jacquot et B. Palier
(Caune et al. 2011) et ici développé afin de mettre 'accent sur I'axe flexibilité-sécurité.
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Durant la seconde séquence (II. 1986-1992), les liens entre les politiques sociales
nationales et I'intégration européenne ne connaissent pas d’évolution majeure mais de
nouveaux instruments et de nouveaux acteurs integrent les processus de décisions
européens.

Le projet de la monnaie unique et la signature du Traité de Maastricht donnent lieu
a une troisieme séquence (III. 1992-1997) qui met la souveraineté sociale nationale en
sursis. Les développements de la politique sociale européenne restent mineurs mais sont
justifiés par les avancées de l'intégration économique du Traité de Maastricht. Sur le
fond, ces développements indiquent les premiers développements de P'articulation entre
flexibilité et sécurité.

Enfin, l'introduction d’un nouveau titre sur 'emploi (dans le Traité d’Amsterdam)
donne lieu a une évolution importante du lien entre politiques sociales nationales et
intégration européenne qui marquent une quatrieme séquence (IV. 1997-2005). Méme si
les instruments souples de gouvernance adoptés durant cette période évoluent
constamment, la dimension européenne des politiques de emploi s’institutionnalise et se
stabilise.

Ce chapitre historique souligne le caractére cumulatif des changements, puis
Paccélération du développement de la relation entre les politiques sociales nationales et
lintégration européenne a partir de la quatriéme séquence. A la fin de cette séquence, le
développement dune «approche holistique » (Keune & Pochet 2009, p.105) de la
coordination des politiques économiques et sociales nationales trouve une illustration
avec le développement du modele européen de flexicurité. Ces changements ouvrent une
cinqui¢me séquence dans laquelle s’inscrivent les négociations autour du modele de

flexicurité étudiées dans le chapitre suivant.
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I. Du Traité de Rome (1957) a ’Acte Unique (1986). La
construction du marché commun: flexibilité
géographique et sécurité sur les lieux de travail

Durant cette premicre séquence, les Etats fondateurs de la CEE assurent, avec la
signature du Traité de Rome en 1957, que les objectifs de la création du marché
commun restent compatibles avec la sauvegarde de leur « souveraineté sociale » (Ferrera
2005). IIs ne souhaitent pas développer ’harmonisation des systémes de protection
sociale méme si la liberté de circulation impose de discuter de la portabilité des droits
sociaux des travailleurs migrants.

L’analyse de cette premicre séquence est divisée en deux sous-parties. Dans la
premicére (A.), nous rappelons les défis que pose la question supranationale pour la
stabilité nationale de I’Etat providence. Dans la seconde (B.), nous évaluons, dans le
contexte de la crise économique des années 1970-1980, les effets du renforcement de la
diversité des systemes de protection sociale des Ftats membres aprés les premiers
¢largissements de la Communauté.

La flexibilité est principalement envisagée sous I'angle de la mobilité géographique
des travailleurs, un instrument nécessaire a la construction du marché commun. L’axe de
la séeurité apparait a partir de I’établissement de normes sociales minimales qui concernent
moins la protection sociale des travailleurs (a I'exception de celle des travailleurs

migrants) que leur sécurité sur les Zeux de travail.

A. Le Traité de Rome : la souveraineté sociale nationale face
a la question supranationale

Lots de la création des CEE, les Etats membres garantissent, par le Traité, le
maintien de leur souveraineté dans le domaine social (A.1.). Le principe de libre
circulation des travailleurs impose néanmoins de développer la portabilité des droits
sociaux. La flexibilité est abordée dans sa dimension de mobilité géographique et la
sécurité de la protection sociale ne concerne d’abord que les travailleurs migrants (A. 2.).
La libre circulation des travailleurs conduit 2 harmoniser les conditions de travail des
travailleurs confrontés a ouverture des frontieres et du marché commun (c’est le cas,
par exemple, des travailleurs routiers) et a développer des normes sociales minimales
(A. 3.) D’un point de vue général, la politique sociale européenne n’est pas envisagée,
comme au plan national, a partir de la redistribution interpersonnelle mais plutot de la

redistribution interrégionale développée dans le cadre du Fonds social européen (A. 4.).
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1. Construire 'Europe en préservant la sonveraineté sociale des Etats

La construction des Ftats providence débute a la fin du XIXéme siécle, mais ce n’est
qu’apres la Seconde Guerre mondiale qu’ils connaissent un développement considérable.
Durant cet « 4ge d’or » (Heclo 1998, 386)!, les Etats providence sont soutenus par — et
contribuent a — la croissance économique des «Trente Glorieuses » qui suivent la
Seconde Guerre mondiale. LLe commerce intracommunautaire participe largement au
développement de la croissance des économies européennes tandis que la consolidation
des Ftats providence permettait de minimiser les désordres sociaux causés par
lintégration économique (Geyer 2000, 27). Au lendemain de la Seconde Guerre
mondiale, I'expansion des Etats providence et la construction européenne se nourrissent
P'une l'autre mais demeurent deux phénomeénes distincts dont 'interdépendance demeure
ambigué.

Au plan national, les exécutifs nationaux craignent ainsi que la libéralisation des
échanges, la mise en place du marché commun et du principe de la libre circulation des
travailleurs, ne viennent entamer leur souveraineté (C’est-a-dire leur autorité légale) et
leur autonomie (c’est-a-dire leur capacité de fait) dans le domaine social (Pierson et
Leibfried 1995, 44). Le Trait¢é de Rome refléte ces préoccupations et prévoit des
instruments qui garantissent le maintien de la souveraineté des Ftats membres dans le
domaine social. Bien que des 1958, la Commission reconnaisse qu’elle ne peut pas
concevoir que la Communauté n’ait pas de raison sociale (Geyer 2000, 11), le titre III du
Traité consacré a la politique sociale (qui inclut les articles 117 a 122) reste dépourvu de
dimension opérationnelle (Chassard 2001, 278). Il encadre les pouvoirs de la
Commission dans trois domaines principaux: 1) l'emploi, le droit du travail et le
perfectionnement professionnels, la sécutité sociale ; 2) la protection contre les accidents
et les maladies professionnels, I'hygiene au travail ; 3) le droit syndical et les négociations
collectives entre employeurs et travailleurs. L’article 118 ne confére pas a la Commission
de pouvoirs d’initiative dans ces domaines, mais plutot la possibilité de promouvoir une
collaboration étroite entre les Ftats membres.

C’est le premier domaine qui nous intéresse particulierement puisqu’il concerne les
¢léments du modele européen de flexicurité tel qu’il est défini par la Commission en
2007. Il reste, dans un premier temps, le domaine le moins investi par les activités de
réglementations européennes. Ces dernieres se concentrent d’abord sur le second, qui,

contrairement a la flexicurité, détermine une approche de la sécurité essentiellement

1 H. Heclo distingue quatre grands stades historiques du développement des FEtats providence :
Pexpérimentation (1870-1930), la consolidation (1930-1950), 'expansion (1950-1970) et la reformulation
(depuis les années 1970) (1998, p.386-387).
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confinée a une définition de la sécutité sur les Jeunx de travail, et non pas de lemploi. Le
troisieme domaine reste également marginal durant la premiére séquence mais est

développé dans une seconde séquence.

2. De la flexibilité géographique a la sécurité de la protection sociale des
travaillenrs migrants

L’établissement du marché commun et le principe de la concurrence non faussée
conduisent les institutions européennes a garantir les conditions qui permettent aux
travailleurs migrants de bénéficier de la protection sociale. Comme le rappelle
G. Majone, la question de ’harmonisation des régimes de Sécurité sociale des travailleurs
migrants n’est pas abordée dans la partie du Traité consacrée aux politiques sociales mais
dépend de la libre circulation des personnes, des services et des capitaux (C’est-a-dire de
la partie 2 du Titre IIT) (1993, 154). Elle est donc considérée comme un instrument de la
coopération économique plutoét qu’a partir d’'une perspective sociale. Elle constitue une
condition pour favoriser l'exercice des droits acquis par les travailleurs migrants
(notamment les cotisations aux caisses de retraites) et qui doivent pouvoir étre transférés
d’un pays a autrel.

Plusieurs Directives? et réglements sont adoptés par le Conseil a partir des années
1960 afin de faciliter application du principe de libre circulation des travailleurs® mais il
faudra attendre 1971 pour que le réglement 14/08 organise la coordination des systémes

de Sécurité sociale qui vise a éviter de pénaliser les travailleurs migrants et leur famille*.

3. Des normes minimales en matiere sociale : la sécurité sur les lieux de travail

Un autre principe fondamental de la construction du marché commun repose sur
la concurrence non faussée. L’article 117 garantit aux peuples européens « leur égalisation
dans le progres» et la Communauté entend se doter de normes sociales minimales. Le

niveau des ambitions européennes demeure toutefois si bas qu’il est souvent en dessous

I La portabilité des droits sociaux des travailleurs européens compotte encore aujourd’hui des limites qui
rendent son application difficile et contribuent, avec d’autres raisons, a expliquer le faible pourcentage
(2%) des travailleurs européens qui vivent et travaillent dans un pays européens dont ils n’ont pas la
nationalité (Favarel-Dapas et Quintin 2007, 60).

2 Voir par exemple : Directive 68/360/CEE relative a la suppression des testrictions au déplacement et
au séjour des travailleurs des Ftats membres et de leur famille a 'intérieur de la Communauté.

3 A la fin des années 1960, la CEE compte environ quatre-vingts accords bilatéraux destinés a renforcer la
coopération des Ftats membres dans le domaine de la Sécurité sociale (Geyer 2000, 28).

4 Reglement 1408/71/CEE relatif a l'application des régimes de sécutité sociale aux travailleurs salariés et
a leur famille qui se déplacent a l'intérieur de la Communauté et le réglement 574/72/EEC fixant ces
modalités d'application.
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de celles des conventions internationales, comme celles de I’Organisation internationale
du travail, par exemple (Palier et Pochet 2005, 256).

LLa Commission s’intéresse particulicrement aux conditions de travail des routiers,
directement concernés par ouverture des frontieres et la libéralisation des échanges
économiques curopéens, qui font Pobjet de plusieurs actes législatifs européens.
L’établissement de ces normes sociales minimales engage la Communauté dans des
avancées concernant la santé et ’hygiéne au travail, une dimension qui concerne la

sécurité sur les Jeux de travail', et non pas la protection sociale ou les marchés du travail.

4. Le Fonds social enropéen : La flexibilité géographique et la flexibilité
occupationnelle

Au début de la construction européenne, la politique sociale européenne n’est pas
envisagée dans une dimension de redistribution interpersonnelle (c’est-a-dire qui
concerne les membres d’'une méme communauté). Elle doit plutot étre analysée dans une
perspective plus large, celle des mécanismes d’aide au développement régional (Majone
1993, 154). Le Fonds social européen (FSE) est un instrument d’intervention important
pour la Commission qui manque, a cette période, de bases juridiques établies par les
Traités. Prévue par larticle 123 du Traité de Rome, la création du FSE propose
d’« amiéliorer les possibilités d’emploi des travaillenrs dans le marché commun et de contribuer ainsi au
relevement du nivean de vie ».

Les missions du FSE sont tournées vers la mobilit¢é géographique et
occupationnelle des travailleurs, deux éléments qui doivent étre développés pour
favoriser les opportunités d’emploi. Ses champs d’activités incluent les compétences des
travailleurs, ’emploi des femmes, la lutte contre les discriminations, les changements du
contexte économique dans lequel évoluent les entreprises, 'accés a 'emploi et I'inclusion
sociale, ’éducation et la formation, la qualité des setvices publics, ainsi que les projets et
les réseaux transnationaux. A cette période, les dispositions de la réforme du FSE sont
marquées par I'idée selon laquelle les chomeurs pourraient bénéficier de la construction
du marché commun et se déplacer a I'intérieur de la CEE pour trouver du travail (Brine
2002, 31).

La création du FSE devait aussi permettre d’éviter qu’un taux de chomage élevé

dans une région ne fasse baisser le niveau général des salaires et devait plutot aider les

111 s’agit d’abord des Recommandations de 1962 et 1966 (médecine du travail, controle sanitaire des
travailleurs exposés a des risques spécifiques, indemnisation des victimes des maladies professionnelles,
protection des jeunes au travail et adoption d’une liste européenne de maladies professionnelles). En
1974, un Comité consultatif pour la sécurité, I’hygiéne et la protection de la santé sur le lieu de travail est
créé et prépare un Programme d’action (1978) qui donnera lieu a plusieurs Directives entre 1978 et 1986.
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régions en retard a rattraper les niveaux moyens de richesse et de développement
européen. Les caractéristiques du FSE illustrent une spécificité importante de cette
premicre séquence pendant laquelle « le social était clairement subordonné a I’économie
et a 'intégration des marchés » (Cochoy et Goetschy 2009, 450) car elles indiquent que
les disparités régionales étaient considérées comme un obstacle a la construction
européenne (Majone 1993, 162).

En 1971, la réforme du FSE s’organise autour de deux grands principes : les
priorités et les lignes directrices (Brine 2002, p.30). Ces principes établissent une
approche « par objectifs » qui caractérise le développement de I'intégration européenne
dans le domaine des politiques sociales et de 'emploi durant les séquences suivantes.
Dans le contexte de la crise économique du début des années 1970, le Fonds cible de
plus en plus emploi actif des individus en difficultés sur les marchés du travail : les
handicapés, les seniors, les femmes et les jeunes (Brine 2002, 30). Le FSE est a nouveau
réformé en 1977. Ses compétences dans le domaine de la formation des chémeurs sont
renforcées et 60% des fonds sont désormais dédiés aux opérations qui visent a éliminer

le chémage de longue durée (Brine 2002, p.39).

B. De l'homogénéité de la protection sociale des Etats
fondateurs au premier élargissement en temps de crise

Alors que les peres fondateurs de Iintégration européenne partageaient un méme
régime de protection sociale, les premiers élargissements de la Communauté donnent
lieu 4 la diversification des systémes de protection sociale des Ftats membres ainsi que
des réponses nationales a la crise économique qui s’ouvre avec la fin des « Trente
Glotieuses » (B. 1.). En 1974, le premier Programme d’action sociale de la Communauté
entend permettre aux Ftats membres d’accompagner les restructurations industrielles

impliquées par la crise (B. 2.).

1. Premier élargissement : la nouvelle diversité des systemes de protection sociale

Selon la typologie de G. Esping-Andersen (1990), les Ftats fondateurs de la CEE
appartiennent tous au méme monde — conservateur-corporatiste — de ’Etat providence.
Cette appartenance a un régime théorique commun ne constitue pas une question
d’ordre politique pour les Ftats membres. Elle peut cependant étre considérée comme
une grille d’analyse utile pour comprendre pourquoi les Etats partageaient les mémes

craintes quant aux effets de la libéralisation du marché commun et de la libre
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concurrence sur les couts du travail'. L’hétérogénéité des systémes de protection sociale
des Fitats membres est renforcée par le premier élargissement de la CEE a la Grande-
Bretagne, I'Irlande et le Danemark en 1973. L’entrée de ces pays dont la protection
sociale est fondée sur un régime différent (libéral pour les deux premiers, social-
démocrate pour le dernier) remet la question de ’harmonisation des systemes de Sécurité
sociale a I'ordre du jour. Le critére de résidence dont dépend lattribution de prestations
sociales dans ces nouveaux Fitats membres fait craindre la montée du « tourisme social ».
Pour anticiper ces effets potentiels, de nouvelles réglementations visent a limiter le
déplacement des non-travailleurs dans I'espace de la CEE. La limitation de la portabilité
des droits a I'indemnisation chémage d’un pays a lautre limite la possibilité, pour les
chomeurs, de chercher un emploi dans un autre pays (Chassard 2001, 279).

En diversifiant les systémes de protection sociale des Etats membres, le premier
¢largissement de la CEE ne facilite pas 'entreprise, déja difficile, de ’'harmonisation des
systemes de Sécurité sociale.

Au début des années 1980, la montée du chomage dans les pays européens
constitue une charge supplémentaire pour les systemes de protection sociale. Alors que
le taux de chomage moyen de 'Europe des quinze commence a dépasser les 3% a partir
du milieu des années 1970, il se stabilise entre 8% et 12% a partir du début des années
1985 (voir Annexe 2.1.). Durant cette période, les systémes de protection sociale
parviennent a maturation mais ils doivent prendre en charge l'indemnisation d’un
nombre croissant de chomeurs alors méme que ceux-ci ne cotisent plus au régime
général. Selon lexpression de B. Palier, «I’évolution en ciseaux des dépenses et des
recettes de 1'Etat » signe la fin de I'age d'or des Etats providence (2009, 11). Cet écart
provoque des tensions entre la sphére économique européenne et la sphere sociale
nationale puisque la premiére est largement tournée vers l'offre et la seconde, vers la
demande. Au plan national, les gouvernements européens tentent de réduire la portée de
I'Etat providence et commencent, a des rythmes différents, 2 mettre en ceuvre des
politiques orientées vers l'offre plutot que sur la demande. Toutefois, les réformes des
Etats providence suivent des directions différentes selon les pays. Comme I’a montré
P. Pierson, « en fonction de la structure de la coalition dominante et de la nature des

pressions auxquelles font face les différents Etats providence, les calendriers des

! ’importance de cette appartenance commune peut, bien sur, étre nuancée. Au sein de la typologie, les
Etats providence fondateurs de la CEE présentent des différences notables qui sont d’ailleurs considérées
comme un probleme. La France était, par exemple, plus prudente que I’Allemagne vis-a-vis des
distorsions de la concurrence qui pouvaient naitre de la libéralisation des échanges économiques
(Chassard 2001, 277). Consciente des niveaux variés des contributions sociales des employeurs dans les
différents pays, la France souhaitait éviter la concurrence des systemes de protection sociale et était
favorable au développement des politiques sociales dans le futur Traité de Rome (Geyer 2000, 25).
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réformes impliquent différentes combinaisons de changements autour de trois
dimensions : la remarchandisation (recommodification) [a Pceuvre dans les systemes
libéraux], le controle des cotts [pour les systémes conservateurs corporatistes| et le
recalibrage [dans les systémes sociaux-démocrates| » (2001, 14).

Au début des années 1980, le second élargissement aux pays du Sud (Grece,
Espagne, Portugal) renforce davantage la diversité des systemes de protection sociale.
Elle rend surtout plus prégnante la question des effets négatifs de Pintégration

économique pout les régions en difficultés.

2. Le premier Programme d'action sociale de la Communauté sur fond de crise
économique

Malgré les difficultés fondamentales de ’harmonisation juridique des systemes de
protection sociale, des tentatives politiques sont menées afin d’accompagner les
restructurations industrielles qui marquent la fin des Trente Glorieuses. Le début des
années 1970 est marqué par Iétablissement du premier Programme d’action sociale
communautaire (1974). Celui-ci marque Iinstauration du principe de la programmation
sociale pluriannuelle qui caractérise le mode d’intervention des politiques sociales
européennes, et notamment de emploi, dans les années 2000 (Vandamme 1984) (voir
infra. IV.). Au plan du contenu, le Programme d’action sociale prévoit, dans le domaine
de la flexibilité, un accord sur les licenciements collectifs!. Dans le contexte des
reconversions industrielles, le Programme d’action sociale s’intéresse aux questions de la
formation professionnelle afin de faciliter le retour des chomeurs sur les marchés du
travail. I’axe de la flexibilité occupationnelle, un objectif important du FSE, est renforcé.
Entre 1975 et 1980, dix Directives sont adoptées dans le domaine de la politique sociale.
Elles concernent les conditions de la restructuration des entreprises, I’égalité de
traitement entre les hommes et les femmes au travail et la santé et la sécurité au travail
(Ekengren et Jacobsson 2000, 3). Au début des années 1980, la Grande-Bretagne de M.
Thatcher impose son véto a plusieurs tentatives d’avancés dans le domaine qui nous

intéresse2.

Durant cette premiere séquence, la flexibilité est d’abord envisagée, dans le

contexte du marché commun, dans sa dimension géographique puisque la sécurité

! Ditective 75/129/CEE sur les licenciements collectifs, 77/187/CEE sur les transferts d’entreprises,
80/987 sur l'insolvabilité des employeurs.

2 Le gouvernement britannique bloque notamment certaines propositions relatives aux droits des
travailleurs a temps partiel en 1981 et des travailleurs intérimaires en 1982, au congé parental en 1983, et
aux discriminations fondées sur le sexe en 1986 (Geyer 2000, 38).
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sociale est, dans ce contexte, réduite au cas des travailleurs migrants. De ce point de vue,
elle est envisagée a partir de la coopération économique plutét qu’a partir de
Pharmonisation des systémes de protection sociale. A la fin de cette séquence, le constat
du chomage structurel conduit les Fitats membres et les institutions européennes a
s'intéresser a la flexibilité occupationnelle. Le contexte de la crise économique et des
reconversions industrielles donnent lieu a un premier rapprochement entre la flexibilité
du travail et la formation professionnelle.

La premicre séquence est caractérisée par la distance qu’entretiennent les politiques
sociales nationales avec lintégration européenne, une tendance largement maintenue

durant la séquence suivante.
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II. De PActe Unique (1986) au Trait¢é de Maastricht
(1992). Nouveaux acteurs et nouveaux instruments

A la fin des années 1970, la distance entre la sphere sociale et la sphere
économique est bouleversée par la crise économique puis, au début des années 1980, par
la montée du chémage. Dans ce contexte, 'emploi suscite un intérét croissant au plan
européen méme si 'intervention européenne dans la sphere sociale demeure limitée.

L’analyse de cette seconde séquence est divisée en trois sous-parties. La premicre
(A.) montre que méme si ’Acte Unique ne promeut pas d’avancées dans le domaine des
politiques sociales et de 'emploi, il ne doit pas étre négligé. Il donne notamment lieu au
développement de la politique régionale, un aspect particulicrement important pour les
nouveaux Etats de ’'Europe du Sud qui ont intégré la CEE a partir du début des années
1980 : la Grece, ’'Espagne et le Portugal. Ensuite, il favorise Pentrée de nouveaux acteurs
dans la politique européenne de 'emploi, que nous analysons dans la seconde sous-partie
(B.). Enfin, la signature de la Charte des droits fondamentaux des travailleurs étudiée
dans la troisiéme sous-partic (C.) constitue une étape importante dans I’évolution de
Pattention européenne pour la sécurité des travailleurs et Uinvestissement du lien entre le

droit des travailleurs et la flexibilité des marchés du travail.

A. L’Acte Unique et 'ambition du marché intérieur

D’un point de vue général, les priorités politiques de la construction européenne,
sont marquées, a partit du milieu des années 1980, par la volonté des institutions
européennes d’achever le marché intérieur (A. 1.). Cette ambition est accompagnée par le
développement des moyens d’intervention de la Communauté a travers 'extension du

vote a la majorité qualifiée au Conseil (A. 2.).

1. Marché intérieur, croissance et emploi

En 1985, sous I'impulsion du nouveau président de la Commission européenne

Jacques Delors, cette dernicre publie le Livre Blanc sur lachévement du marché intérienr..

1 Selon W. Sandholtz et J. Zysman, Jacques Delors aurait amplifié analyse du déclin économique de
I’Europe afin de sécuriser 'accord des chefs d’Etats et de gouvernements a s’engager activement pour
garantir I’achevement du marché intérieur a I’horizon 1992 (1989, 98). Le Livre Blanc propose 300
mesures destinées a identifier et éliminer les différents obstacles 2 la libre circulation des biens, des
personnes, des capitaux et des setvices.
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L’année suivante, elle adopte un rapport annuel dans lequel elle présente une Stratégie de
coopération pour la croissance et 'emploi. Pour réduire le nombre de chomeurs de 4 a 5
points de pourcentage de la population active, le rapport établit différents scénarios.
Deux grands axes de mesures sont dégagés. Au plan macroéconomique, il s’agit de
maintenir la demande et d’augmenter la rentabilité des investissements créateurs
d’emplois tout en préservant 'accroissement modéré des couts salariaux réels par téte.
Au plan microéconomique, il s’agit d’améliorer I’adaptabilité des marchés des biens et
des facteurs de production et de favoriser la création d’entreprises. Ce rapport marque
une étape importante dans le développement de 'un des axes qui nous intéressent, celui
de la flexibilité. Dans ce domaine, la Commission envisage de réaménager le temps de
travail et d’harmoniser sa réduction dans les différents pays européens!. Pour ce qui
concerne I'axe de la sécurité, le rapport ne propose pas de changements importants.
Apres ’Acte Unique, les « paquets Delors », signés en 1988 et 1993, permettent de
développer considérablement le role et la portée de la politique régionale de cohésion.
Les budgets consacrés aux fonds structurels et au FSE sont considérablement augmentés
(voir Annexe 2.2.). La politique de cohésion met 'accent sur la promotion de 'emploi et
a la formation dans les régions les plus en difficultés. Dans les années 1980, les fonds
structurels permettent de développer de nombreuses initiatives pour promouvoir

linsertion des groupes défavorisés sur les marchés du travail et dans les régions en
difficultés.

2. Llextension du vote d la majorité qualifiée an Conserl

Sur la base du Livre Blanc, la Commission souhaite restreindre la procédure du
vote a Punanimité au Consell et élargit les domaines dans lesquels le Conseil peut voter a
la majorité qualifiée afin d’encourager ainsi les Ftats membres a définir un consensus.
L’extension du vote a la majorité qualifiée dans le domaine social proposée par I’Acte
Unique est souvent considérée comme une étape importante du développement des
politiques sociales européennes (Hantrais 1995; Geyer 2000; Falkner 2006). Cependant,
Iextension de cette procédure est, dans ce domaine, limitée a la question de
'amélioration des milieux du travail et a la protection de la santé et de la sécurité des
travailleurs (article 137-1, ex article 118A). Ces avancées sont, de plus, limitées par la
seconde section de Particle 137 qui stipule que « fes Directives doivent éviter d’imposer des
contraintes administratives, financieres ou légales qui pourraient ralentir la création et le développement

des petites et moyennes entreprises » (article 137-2). Ces limites expliquent que tres peu de

! Journal Officiel des Communautés Européennes — 31.12.1986. N°-L 385/1.
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Directives soient finalement adoptées sur la base de ces nouveaux instruments juridiques

durant les années qui suivent la ratification de ’Acte Unique.

B. Nouveaux acteurs et dialogue social

Au-dela des instruments financiers, comme le FSE, et des instruments juridiques,
comme l'extension du vote a la majorité qualifiée, cette seconde séquence est également
marquée par 'implication de nouveaux acteurs dans la définition et le suivi des politiques
européennes de 'emploi.

Sous la présidence de Jacques Delors, la Commission européenne et les acteurs
économiques et sociaux s’engagent dans la promotion du dialogue social lors des
négociations de Val Duchesse en 1985. La participation des partenaires sociaux aux
décisions de la Communauté est reconnue par larticle 130 de ’Acte Unique (ex 118B).
Le dialogue social devient une étape obligatoire dans les processus de décision qui
concernent les  politiques  économiques et  sociales. Toutefois, malgré
Iinstitutionnalisation du réle de la Confédération européenne des syndicats (CES) dans
le paysage européen, celle-ci reste un acteur relativement faible a Bruxelles, une faiblesse
qui s’explique largement par le manque d’investissement des syndicats nationaux dans les
négociations européennes (Hassenteufel et Pernot 2009). Dans une étude récente,
H. Michel constate que la Commission désinvesti parfois la CES au profit d’autres
Organisations non gouvernementales. .a Commission marque ainsi une distinction entre
le «civil» et le «social» qui tend a marginaliser la CES dans le champ de la
représentation des intéréts sociaux (2009). Cependant, dans le domaine des politiques de
I'emploi, organisation syndicale européenne reste un acteur dont I'accord est important
du point de vue des services de la Commission, notamment parce qu’il permet de
légitimer les choix politiques de cette derniére (voir infra. Chapitre 3.).

Au-dela des partenaires économiques et sociaux, ce sont aussi les acteurs non
politiques qui trouvent une place plus importante dans la définition des politiques
sociales européennes. Différents réseaux sont développés. Le réseau MISEP (Muwtual
Information System on Employment Policies in Europe) est mis en place en 1982. II regroupe
des fonctionnaires nationaux, représentant les ministéres et leurs administrations
responsables de l'emploi qui se réunissent deux fois par an avec le Conseil et la
Commission. Il est dédié a la collecte et a la diffusion d’informations relatives aux
politiques nationales de I'emploi afin d’alimenter les processus décisionnels et de
partager les expériences et les bonnes pratiques nationales. A la méme période, le
Systéme communautaire de documentation sur Pemploi (SYSDEM), créé en 1989,

regroupe des experts nationaux issus des grands instituts de recherche. La méme année,

111



I’Observatoire européen de 'emploi, puis 'année d’apres, la Fondation européenne pour
la formation, completent ’Observatoire social européen créé en 1984.

Au plan européen, l'intervention de ces nouveaux acteurs (syndicats et experts)
contribue a I’évolution de la structuration des relations entre les différents partenaires

impliqués dans la définition des politiques européennes de I'emploi.

C. Ia Charte communautaire des droits sociaux
fondamentaux des travailleurs

En 1988, la Commission propose une Communication sur la dimension sociale dn marché
intérienr’ qui souligne la nécessité de « mettre en wnvre une politique sociale active », un élément
qui nous intéresse particulicrement étant donnée son importance dans le modéle
européen de flexicurité établi en 2007.

En 1989, la CEE adopte un nouveau Programme d’action sociale qui présente de
nombreuses propositions législatives et propose notamment de mettre en ceuvre de la
Charte communantaire des droits sociaux fondamentanx des travaillenrs. Bien que la Charte ne soit
pas contraignante, elle donne néanmoins corps a la dimension sociale de la CEE
propose une vision de la place du travail dans la société et fixe les grands principes du
droit du travail européen (Erhel 2010, 8) en renforcant la vision existante selon laquelle
les droits sociaux liés a 'emploi doivent participer a la régulation du marché intérieur. La
Charte est destinée a servir de point de référence et de base de légitimation pour des
propositions législatives de la Commission. Cette derniere définit alors un plan d’action
composé de 47 mesures dont la moitié releve de réglementations contraignantes.

En réponse a la stratégie de Jacques Delors sur le dialogue social, le Royaume-Uni
(qui n’a pas signé la Charte et bénéficie ainsi d’une « clause de sortie ») invite le Conseil a
adopter une résolution qui promeut la dérégulation des marchés du travail et
I'adaptabilité des conditions de I'emploi®. Les éveénements de cette période cristallisent
larticulation entre les deux axes qui nous intéressent, le droit des travailleurs et la
flexibilité des marchés du travail.

Enfin, la Charte fait également naitre une nouvelle idée, celle de la « convergence
par objectifs » (Chassard 2001, 282), une direction qui devient fondamentale pour la
conduite des politiques curopéennes de lemploi a partir des années 2000. La

« convergence par objectifs » permet de favoriser la convergence des politiques sociales

11P/88/05.

2 Voir la Résolution du Conseil, du 22 décembre 1986, concernant un programme d'action pout la
croissance de l'emploi, JOCE, 31.12.1986, n° C 340, p. 2-6.

3 Nous avons déja évoqué le développement de cette approche par objectifs notamment dans le cadre des
réformes du FSE (voir supra. 1. A. 3.), approche qui n’est donc pas nouvelle mais plutot prolongée.
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nationales par le biais des objectifs politiques définis en commun au plan européen, sans
nécessairement mobiliser des instruments juridiques. Cette approche — et les instruments
qui en découlent (voir sufra. IV.) — est, pour les Etats membres, plus acceptable que celle
de Pharmonisation. Minimale, elle a le mérite de préserver 'autonomie nationale tout en
abordant un domaine qui ne peut étre écarté des intéréts communautaires, celui de la
montée du chomage apres la fin des « Trente Glorieuses ». Elle ne peut donc étre
comprise que dans le contexte des résistances nationales vis-a-vis de ’harmonisation des
systemes de Sécurité sociale.

Au début des années 1990, le projet de création de la monnaie unique ouvre une
troisiéme séquence et instaure, au plan européen comme au plan national, une nouvelle
relation entre les politiques économiques et les politiques sociales. La nouvelle séquence
qui s’ouvre au début des années 1990 est souvent caractérisée comme une « phase de

renouvellement » (Favarel-Dapas et Quintin 2007, 27).
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III.Du Trait¢é de Maastricht (1992) au Traité
d’Amsterdam (1997). La monnaie unique et la
souveraineté sociale nationale en sursis

Le Traité de Maastricht (1992) et la création de la monnaie unique occupent la
majeure partie de la décennie 1990. Le changement de paradigme qu’ils impliquent,
d’une part, pour la souveraineté nationale et, d’autre part, pour la définition des
politiques économiques, instaure un nouvel équilibre entre forces économiques et forces
sociales au détriment de ces derniéres.

L’analyse de cette troisieme séquence (IIL) est divisée en deux sous-parties. La
premicre (A.) identifie les changements apportés par le projet de la monnaie unique et le
Traité de Maastricht qui créé 'Union Fconomique et Monétaire (UEM) du point de vue
des politiques sociales des Fitats membres. La seconde (B.) examine les propositions des
années suivantes pour appréhender les liens entre les systemes de protection sociale et la
compétitivité des entreprises et compléter, par des initiatives dans les domaines sociaux

et de emploi, la dimension économique du Traité de Maastricht.

A. L’Union Economique et Monétaire (UEM)

Le Traité de Maastricht n’entame pas directement la souveraineté des Ftats
membres dans le domaine des politiques sociales. Cependant, les politiques sociales
nationales deviennent davantage contraintes par le projet de la monnaie unique car les
criteres de Maastricht imposent la restriction des dépenses publiques et un certain
nombre de changements qui influencent les orientations des politiques sociales
nationales (A. 1.). Un protocole social est annexé au Traité, une annexe qui illustre les
déséquilibres entre la sphere économique et la sphére sociale dans les politiques
européennes (A. 2.). Le projet de la monnaie unique conduit a I’évolution du « consensus
permissif » des citoyens vis-a-vis de la construction, par les élites, du projet européen

(A. 3).

1. Les effets de Maastricht sur les réformes sociales

Accompagné par les dispositifs techniques nécessaires a la création de la monnaie
unique, le Traité de Maastricht impose la limitation des déficits publics de I'Ftat et de la
Sécurité sociale (qui doivent étre inférieurs a 3% du PIB), de la dette publique (qui doit

étre inférieure a 60% du PIB) et de l'inflation. Le Traité impose l'inclusion des dépenses
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sociales dans les budgets et les déficits nationaux, ce qui n’était pas le cas dans les
systemes de type conservateurs corporatistes continentaux dans lesquels les fonds
d'assurance (caisses, kassen, etc.) faisaient, jusqu’alors, partie des dépenses sociales (Palier
et Martin 2009, 537). 1l renforce ainsi les partisans de I'orthodoxie budgétaire. Pour les
Etats membres qui souhaitent adopter I’euro, les limites fixées par PTUEM impliquent 2 la
fois la modération salariale et la stabilisation des contributions sociales. L’article 2 du
Traité accorde une attention particuliére a 'emploi puisqu’il fait du « baut nivean d’emploi et
de protection sociale » une des priorités de 'UE.

Par ailleurs, de nombreuses Directives européennes sont adoptées sur la base du
nouveau Traité. Ces Directives imposent des changements relatifs aux systemes de
protection sociale nationaux et provoquent des effets boule de neige (spillovers). Par
exemple, les mesures qui visent a assurer la libre circulation des travailleurs engagent
également Pentrée de 'UE dans la sphére des retraites! ; la promotion de I’égalité de
traitement entre hommes et femmes conduit les institutions européennes a s’engager
dans la sphere de la réglementation des congés maternité?. L’attention des politiques
sociales européennes porte aussi sur les travailleurs les plus vulnérables : les femmes?, les
jeunes*, les travailleurs détachés dans le cadre d’une prestation de service?, les travailleurs
a temps partiel®. Malgré Popposition du gouvernement britannique, le temps de travail
devient un sujet d’intérét européen’. En continuité avec I’Acte Unique, le dialogue social
est développé par les articles 138 et 139 du Traité qui autorisent la Commission a
promouvoir les procédures de consultation et la négociation avec les partenaires
économiques et sociaux afin de les associer plus largement a la production de la
réglementation sociale.

Dans le domaine de la gouvernance, les Etats commencent a établir des régles qui

leur permettent de comparer les évolutions nationales en maticre d’emploi et de marchés

! Directive du Conseil 98/49/CEE relative a la sauvegarde des droits a pension complémentaire des
travailleurs salariés et non salariés qui se déplacent a l'intérieur de la Communauté.

2 Décision n° 95/419/CE concernant les régles de priorité en matiére de droits a l'assurance maladie et
maternité. Directive 96/34/CE concernant l'accord-cadre sur le congé parental conclu par 'UNICE, le
CEEP et la CES.

3 Ditective 92/85/CEE concernant la mise en ceuvre de mesures visant 2 promouvoir l'amélioration de la
sécurité et de la santé des travailleuses enceintes, accouchées ou allaitantes au travail.

4 Directive 94/33/CE relative a la protection des jeunes au travail.

5 Directive 96/71/CE concernant le détachement de travailleurs effectué dans le cadre d'une prestation
de services.

6 Directive 97/81/CE concetnant l'accord-cadre sur le travail a temps partiel conclu par I'UNICE, le
CEEP et la CES - Annexe : Accord- cadre sur le travail a temps partiel.

7 Directive 93/104/CE concernant certains aspects de 'aménagement du temps de travail. Le Royaume-
Uni et 'Itlande demande 'annulation de cet acte (C-84/94), mais leur demande est refusée par la CJCE
(sauf larticle 5, deuxie¢me alinéa, privilégiant le dimanche comme jour de repos hebdomadaire).
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du travaill. Comme nous allons le montrer dans les parties suivantes (ainsi que dans le
chapitre suivant), les évaluations des politiques nationales deviennent, pour la
Commission, et au fur et a mesure des séquences, un véritable instrument de
gouvernance des politiques de I'emploi. I.’adoption de deux Recommandations sur la
protection sociale? confirme également I'approche de la « convergence par objectifs »,
qui imprégne les initiatives européennes des périodes précédentes’.

Les changements introduits par le Traité de Maastricht produisent des « pressions
indirectes » sur les Fitats membres qui deviennent soumis a des pressions de facto, plutot
qua des pressions de nature juridique (Leibfried 2000, 49). Finalement, méme si I'Etat
providence se perpétue, de nombreuses politiques (notamment macroéconomiques,
fiscales ou des relations industrielles), qui ont traditionnellement soutenu son
développement, deviennent de plus en plus soumises a la contrainte européenne
(Pierson et Leibfried 1995, 73-74). Pour contrebalancer les avancées économiques

proposées par le Traité, un Protocole social lui est annexé.

2. L. Protocole social annexcé an Traité de Maastricht

Le Protocole social annexé au Traité met I'accent sur la promotion de 'emploi,
Pamélioration des conditions de vie et de travail et le développement des ressources
humaines afin d’atteindre des taux d’emploi élevés et de combattre Pexclusion sociale. La
portée du Protocole social demeure cependant limitée puisqu’il ne figure que dans les
annexes du Traité. Il n’est donc pas juridiquement contraignant pour les Etats membres
qui ne peuvent ¢tre poursuivis par la Cour de Justice en cas de non-conformité avec ses
principes. La clause de sortie (gpt-ouf) dont bénéficie la Grande Bretagne participe
également a affaiblir la portée politique de ce texte.

1l institutionnalise la procédure de consultation des partenaires sociaux pour ce qui
concerne les questions sociales et renforce le dialogue entre les partenaires sociaux
puisque ces derniers peuvent désormais produire des accords-cadres susceptibles d’étre
ensuite, traduits en Directives (Erhel 2010, 8). J. Goetschy (2009) montre que les
premiers accords signés dans ce contexte (sur le congé parental en 1996, les travailleurs a

temps partiel en 1997, ou les contrats a durée déterminée en 1999) constituent les

I Réglement (CE) n® 2744/95 relatif aux statistiques sur la structure et la répartition des salaires.
Reéglement (CE) n° 23/97 relatif aux statistiques sur le niveau et la structure du colt de la main-d’ceuvre.

2 Recommandation 92/442/EEC du 27 juillet 1992 sur la convergence des objectifs et des politiques de la
protection sociale et Recommandation 92/441/EEC du 24 juin 1992 sur les criteres communs
concernant les ressources suffisantes et I’assistance sociale dans les systémes de protection sociale.

3 La réforme du FSE en 1971, le Programme d’action sociale de 1974 ou encore la Charte communautaire
des droits fondamentaux des travailleurs de 1989 (voir supra. 1. et I1.).
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premiers signes des compromis de flexicurité (flexicurity deals). Jusqu’ici, les représentants
des employeurs avaient plutdt tendance a négocier sous la pression et semblaient
craindre le développement des négociations au plan européen. A partir de cette période,
les négociations collectives prennent une place plus importante dans les processus de
décision (Ekengren et Jacobsson 2000, 4).

J. Cochoy et J. Goetschy rappellent que, compte tenu des majorités politiques
nationales de droite au moment de la négociation du Trait¢é de Maastricht, il faut
également se tourner vers la «créativité institutionnelle et la force politique de la
Commission » pour comprendre les avancées sociales de ce Protocole (2009, 451). Avec
la récession économique de 1991 et la montée des taux de chomage européens, la
transformation de l'opinion publique eutopéenne a I’égard de 'UE doit étre prise en
compte pour comprendre, d’une part, pourquoi les institutions européennes
commencent a s’intéresser plus directement aux questions relatives au chomage et a
Pemploi et, d’autre part, pourquoi les Etats Membres acceptent que ces questions
trouvent un écho a l'agenda européen. L'évolution de cette contrainte conduit P. Pierson
et S. Leibfried a réfléchir a la notion de « semi souveraineté » (1995, 42), une expression
qui indique la perte de autonomie des Ftats membres dans le domaine des décisions

concernant les politiques sociales.

3. La fin du « consensus permissif » des citoyens

Au plan national, les effets sociaux des politiques européennes sont importants. Ils
se font d’autant plus sentir que les hommes politiques ont tendance a mobiliser les
demandes européennes pour légitimer les réformes sociales difficiles et, ainsi, tenter
d’éviter le blame (Van Kersbergen et Vis 2007, 167), une tendance particuliérement
présente dans les Etats de type conservateur corporatiste, particuliérement éloignés des
cadres promus par le Traité et qui doivent donc redoubler d’efforts pour rejoindre le
club de la monnaie unique.

Les conséquences sociales de lintégration négative mettent un terme au
« consensus permissif ». Cette notion a été forgée par V. Key au début des années 1960.
Dans une perspective générale de 'action publique, elle permet de décrire expression
du soutien général des citoyens vis-a-vis d’'une politique, tout en mettant ’accent sur la
relative indifférence dans le cadre duquel s’exerce ce soutien (1961, 32-35). La notion de
« consensus permissif » est ensuite développée, dans le contexte de lintégration
européenne, par R. Inglehart qui met 'accent sur le soutien passif des opinions publiques
nationales envers laction politique européenne (1970) et par L. Lindberg et
S. Scheingold qui soulignent les espoirs des citoyens vis-a-vis des effets potentiels de la

création du marché commun sur la croissance économique (1970)
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Les citoyens des Ftats membres, consactés « citoyens européens » par l'article 8 du
Traité de Maastricht, deviennent alors les acteurs de la «dissension contraignante »
(constraining dissensus, Hooghe & Marks 2008) et commencent a manifester des résistances
vis-a-vis de lintégration européenne qui impose des réformes sociales difficiles. Il
apparait ainsi que la politique sociale européenne ne peut rencontrer le soutien des
citoyens qu’a la condition qu’elle ne soit pas percue comme une menace pour leur
systeme de protection sociale (Van Kersbergen et De Vries 2007). Ainsi, les citoyens des
régimes conservateurs corporatistes continentaux font, plus que les autres, preuve dun
scepticisme grandissant vis-a-vis de la construction européenne, une dimension que nous
analysons plus en détail pour les cas francais et portugais dans le chapitre consacré a la

comparaison des contextes politiques nationaux (voir zzfra. Chapitre 4.).

B. L’emploi a 'agenda européen : nécessité économique et

politique

A la suite de la signature du Traité de Maastricht, la Commission propose de
nombreuses initiatives pour développer la dimension sociale de 'UE. Ces propositions
sont particuliérement importantes pour notre propos car elles portent les germes de la
construction de l'axe flexibilité-sécurité. D’abord, le Livre Blanc sur la compétitivité, la
croissance et emploi (1993) constitue une premicre étape vers une approche qui accorde
une place importante aux relations entre croissance et emploi et tente de développer la
compétitivité des entreprises et la protection des travailleurs de maniére simultanée
(B. 1.). Ensuite, le Livre Vert sur la politique sociale européenne (1993) pose les bases du
développement de ces relations et accorde une attention importante a la définition de
formes acceptables de flexibilité (B. 2.), un élément qui constitue toujours, plus d’une
décennie apres, une contrainte majeure pour la Commission durant le processus de
définition du modéle européen de flexicurité (voir infra. Chapitre 3.). A la méme période,
les leaders politiques sociaux-démocrates, en coordination avec la Commission, jouent
un grand réle dans le développement de I'Initiative Européenne pour 'Emploi (1993) et
préparent ainsi le Conseil européen d’Essen (1994) dédié a emploi (B. 3.). Ces avancées
politiques permettent de développer, dans les années suivantes, de nombreuses initiatives

dans le domaine qui nous intéresse (B. 4.).

1. Le Livre Blanc sur la compétitivité, la croissance et l'emploi (1993)

Au plan européen, les Livres Blancs sont destinés a ouvrir les débats politiques et a
recueillir les opinions et les réactions des différents Etats membres et des organisations

qui représentent les intéréts de groupes variés. Les réflexions et les prises de positions
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qu’ils suscitent constituent une base importante pour la Commission qui souhaite
formuler des propositions dans un domaine particulier.

Un an apres la signature du Traité de Maastricht, le Livre Blanc sur la compétitivité, la
croissance et l'emploi (1993) initie la transition vers une nouvelle approche de la politique
sociale européenne, et plus particuliecrement, du lien entre croissance et emploi, une
étape fondamentale du développement de I'axe flexibilité-sécurité. Dans le cadre de cette
approche, les trois éléments (croissance, compétitivité, emploi) sont envisagés de
manicére a promouvoir les synergies afin qu’ils se renforcent mutuellement. Le Livre
Blanc accorde une place importante aux réformes des marchés du travail et au role de la
protection sociale dans la croissance économique. Le préambule fait état de la
responsabilité européenne dans la recherche dune « mouvelle synthése entre les objectifs
poursuivis par la société (le travail comme facteur d'intégration sociale et d’égalité d’opportunités) et les
exigences de ['économie (compétitivité et création d'emplois)»'. Le Livre Blanc s’intéresse
explicitement a la question de la flexibilité sous ses deux formes : la flexibilité interne des
entreprises (gestion des ressources humaines et du temps de travail) et la flexibilité externe
(adéquation entre l'offre et la demande de travail). Pour ce qui concerne la sécurité, le
Livre Blanc souligne la nécessité de parvenir a un « weillenr équilibre en matiére de protection
Sociale entre les travaillenrs permanents et les travaillenrs temporaires pour éviter les ruptures et rendre
plus neutres les choix des travaillenrs et des entreprises en matiere de temps de travail ».

Deux éléments majeurs du Livre Blanc informent du changement de perspective
de lattention européenne pour les questions liées a emploi. En premier lieu, une
dimension active est attribuée a la promotion de la sécurité des travailleurs. En second
lieu, alors que les institutions européennes étaient, jusqu’ici, essentiellement tournées
vers la défense de la sécurité des #ravaillenrs, de leurs droits minimaux et de la protection
de leur santé, elles intégrent progressivement la dimension de Iactivation des chdmenrs
(Wendon 1998). L’entrée de la catégorie des chomeurs dans les politiques européennes
de I'emploi constitue une étape majeure. L’attention pour les chémeurs confirme la
vision positive de la politique sociale comme facteur productif et comme instrument de
régulation, développée depuis le Traité de Rome et réaffirmée dans le Livre Blanc. Dans
le cadre des débats politiques autour de la création de I’Euro, la productivité des
politiques sociales nationales devient un élément central de la discipline budgétaire. La
méme année, le Conseil européen de Copenhague retient I'idée d’une politique

communautaire destinée a renforcer les réponses nationales face a la crise économique.

T Commission européenne (1993), Croissance, compétitivité, emploi - Les défis et les pistes pour entrer dans le XXT
siéele - Livre blanc, COM(93) 700, décembre.
2 Idem.

120



L’autonomie nationale n’est pas ditectement remise en cause, mais les représentants des
Etats membres s’interrogent sur les effets multiplicateurs du marché commun.

Bien que le néologisme de flexicurité ne soit pas encore utilisé, le Livre Blanc pose
les exigences qui deviendront plus tard centrales pour les composantes de la flexicurité
curopéenne. Le texte articule, en effet, le besoin d’une flexibilité accrue des marchés du
travail avec celui de la formation et de la mobilité des travailleurs sur ces marchés du
travail (Hendrickx 2008, 138).

2. Le Livre Vert sur la politique sociale enropéenne (1993)

La méme année, le Commissaire aux affaires sociales, l'irlandais P. Flynn, présente
un Livre Vert sur la politigune sociale enropéenne. Bien qu’il ait eu moins d’écho que le Lipre
Blane sur la croissance, la compétitivité et l'emploi, ce document s’intéresse a des domaines clés,
comme l'amélioration de 'emploi et la convergence des politiques sociales. Il entend
développer les nouveaux standards du travail et « les nouvelles formes de flexibilité dont les
entreprises ont besoin, tout en maintenant, dans le méme temps la protection nécessaire des
travaillenrs ». Ce Livre Vert s’interroge sur la recherche d™un « concept socialement acceptable
de la flexibilité ». Cette formulation attire 'attention sur les objectifs de la Commission et
les obstacles auxquels elle est confrontée dés lors qu’elle souhaite promouvoir de
nouvelles formes de flexibilité du travail. La recherche d’un « concept socialement acceptable de
la flexibilité » constitue un élément important durant le processus de construction du
modele européen de flexicurité, étudié plus en détail au chapitre suivant (voir
infra. Chapitre 3.).

Le Livre Blanc et le Livre Vert de 1993 montrent que, des le début des années
1990, la Commission cherche a promouvoir de nouvelles formes de flexibilité du travail,
tout en ayant conscience des difficultés que pourraient rencontrer ces initiatives,
notamment auprés des partenaires sociaux. Deux ans plus tard, en 1995, le rapport
Ciampi, produit par un groupe de représentants des syndicats, du patronat et du secteur
financier (connu comme le Groupe Consultatif sur la Compétitivité) propose de développer
les Pactes sociaux — ou Pactes de confiance — afin de promouvoir le réle actif des
partenaires sociaux, notamment a travers les négociations collectives, dans la définition

des politiques européennes. Les accords sociaux étaient, a cette époque, considérés

v Conclusion de la présidence, Conseil européen de Copenhague, 21-22 juin 1993.

2 European Commission (1993), Green Paper Eurgpean Social Policy : Options for the Union, COM(1993)551,
17 November 1993, p. 40.

3 Idem, p. 41.
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comme le meilleur moyen de traduire la flexibilité dans des pratiques adaptées aux

différents contextes nationaux (Sciarra 2000, 212).

3. L’lnitiative Européenne pour ['Emploi (1993) et le Conseil enropéen
d’Essen (1994)

En 1994, avant la réunion des chefs d’Etat et de gouvernement prévue a Essen, le
Parti Socialiste Européen (PSE) adopte une déclaration conjointe dans laquelle il
soutient la mise en ceuvre d’une politique européenne de Pemploi effective et propose un
plan d’action nommé « Mettre I'Europe an travail». Ce plan d’action est le résultat d’un
groupe de travail mis en place par le Parti socialiste européen (PSE) en 1993 : I'Initiative
Européenne pour PEmploi IEE). Lancée lors d’une réunion au Portugal en septembre
1993 (en présence du président de la Commission Jacques Delors, et des leaders des
partis socialistes européens, dont certains chefs de gouvernement), 'IEE est présidée par
Allan Larsson, élu social-démocrate du Patlement suédois de 1991 a 1995, avant de
devenir directeur général de la Direction générale de la Commission européenne, chargée
de 'emploi et des affaires sociales de 1995 a 2000. Ces responsabilités font de lui un
acteur politico-administratif essentiel durant cette période! (voir 'encadré biographique
en Annexe 2.3.).

Pour K. Johansson, la constitution de ce groupe de travail marque une étape
majeure dans la formulation de la Stratégie Européenne pour 'Emploi définie quelques
années plus tard, apres la signature du Traité d’Amsterdam (voir 7nfra, IV.). Selon lui,
I'IEE constitue I'un des groupes les plus actifs jamais créé par le PSE (1999, 89). 11
insiste sur les effets de socialisation transnationale induite par la composition du groupe
de travail et sur le role des représentants des partis membres du PSE dans la diffusion
des conclusions du rapport. Au-dela de la diffusion nationale, les travaux de ce groupe
de travail ont également permis de développer les débats entre le PSE et les membres du
cabinet du président de la Commission Jacques Delors et de renforcer leurs relations
(Ladrech 1997, 180; Johansson 1999, 90).

Le «rapport Larsson » illustre ainsi I'implication des leaders politiques sociaux-
démocrates dans le processus de cadrage des objectifs de la politique européenne de
Pemploi et plus particulicrement du modele européen de flexicurité. Il attire Pattention
sur Iinfluence des hommes politiques nordiques dans la construction de ce cadrage, une

influence que nous reconnaissons mais que nous tempérons pour ce qui concerne la

! Le titre du rapport de 'IEE est directement inspiré de celui d’un rapport (« Satt Eunrgpa i arbete ») produit
par un groupe de travail initié par le Parti social-démocrate suédois (SAMAK), auquel appartient
Allan Larsson (Johansson 1999, 91).
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définition du modéle de flexicurité au travers duquel nous insistons plutot sur
Iintervention des experts universitaires nordiques plutét que sur celle des leaders
politiques (voir znfra. Chapitre 3.).

Dans ce contexte politique dynamique, le Conseil européen d’Essen (1994) réunit
les chefs d’Etat et de gouvernement et marque un tournant important pour notre
propos. Les Conclusions de la présidence sont tournées vers la lutte contre le chomage
et Iégalit¢é d’opportunités entre hommes et femmes. Elles soulignent également la
nécessité de résoudre les problémes structurels et rappellent le role joué par le dialogue
social. Les chefs d'Etats et de gouvernements définissent cinq domaines d'actions
prioritaires dans lesquels la Commission est appelée a prendre des mesures:1) Le
renforcement des investissements dans le domaine de la formation professionnelle ; 2)
L’augmentation de lintensité de la croissance en emploi; 3) la réduction des couts
indirects du travail; 4) I'accroissement de efficacité de la politique du marché du travail;
5) les mesures en faveur des groupes menacés d’exclusion du marché du travail'.

Ces cinq domaines d’actions articulent les questions liées a la croissance des
emplois aux objectifs de formation professionnelle et d’inclusion des catégories exclues
des marchés du travail, deux axes importants du modele de flexicurité défini plus de dix
ans plus tard. La croissance des emplois est abordée en relation avec la question des
couts du travail et de P'efficacité des marchés du travail.

Ces cinq domaines d’actions sont également accompagnés d’un systeme
d’évaluation des progrés nationaux puisque le Conseil demande aux Ftats membres
d’établir un programme multi-annuel spécifique a leur situation. Au sein du Conseil des
ministres, le Conseil pour emploi et les affaires sociales ainsi que le Conseil pour les
affaires économiques et financiéres, tous deux en partenariat avec la Commission, sont
chargés de suivre les progres des politiques de emploi et d’en informer le Conseil sur
une base régulicre. Pour C. Barnard, le Conseil européen d’Essen constitue I'un des
premiers signes de la centralisation de la coordination des politiques nationales de
Iemploi au plan européen (2000). Au-dela de la question de fond des taux de chomage
européen, ce sommet marque également Iintroduction des premiers éléments qui
devraient permettre a 'UE de guider les réformes nationales des politiques de I'emploi.
Pour reprendre la formulation de J. Cochoy et de J. Goetschy, cette période marque ainsi
une étape importante du processus par lequel les questions sociales ont été « [dégagées]
d’une pure logique d’intégration économique pour en faire un levier d’intégration

politique européenne » (2009, 447).

U Conclusions de la présidence, Conseil européen d'Essen, 9 et 10 décembre 1994.
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Les nouvelles directions des politiques de I'emploi définies 2 Essen sont largement
compatibles avec les réformes menées dans les Etats providence libéraux et sociaux-
démocrates; moins avec celles qui sont conduites dans les systémes conservateurs
corporatistes. Dans ces systemes, les stratégies d’écartement du travail destinées a faire
dégonfler les taux de chomage concernent principalement les femmes et les personnes
agées de plus de 55 ans, des mesures qui ne vont pas dans le sens de leur inclusion sur

les marchés du travail, telle qu’elle est promue au plan européen.

4. De nombreuses initiatives dans le domaine de 'emploi

Apres Essen, le Conseil des ministres émet une Résolution sur les perspectives
d'une politique sociale européenne!. Sur cette base, ainsi que sur celles du Livre Blanc et
du Livre Vert de 1993, la Commission adopte, en 1995, un Programme d’action sociale a
moyen terme pour la période 1995-1997 qui confirme le changement de direction des
politiques de I'emploi et souligne la nécessité de favoriser la création d’emplois, tout en
développant les cadres de la formation professionnelle. Le Programme insiste sur la mise
en ceuvre des mesures actives au détriment du soutien passif des prestations sociales
(Ekengren et Jacobsson 2000, 5).

En 1995, la Commission publie une Communication pour wne stratégie enropéenne
d’encouragement anx initiatives locales de développement et d'emplor’. 1e développement des
échanges de bonnes pratiques au niveau local et entre les régions européennes et les
partenaires sociaux actifs a ce niveau de gouvernement, constitue un élément central de
cette Communication. Cette derniere représente ainsi une étape importante dans le
développement des méthodes souples de gouvernance développée dans le cadre du
nouveau titre sur emploi dans le Traité d’Amsterdam, signé en 1997 (Sciarra 2000, 214)
(voir infra, IV.). Pour S. Sciarra, la collaboration des différents niveaux de gouvernements
quiimpliquent ces nouvelles initiatives contribuent au « développement d’un discours
multi-lingual » partagé par les différents acteurs (institutionnels et non institutionnels,
nationaux, régionaux et européens) impliqués dans la définition des politiques
européennes de 'emploi au plan national et/ou européen (2000, 214).

L’année suivante, en 1996, la Déclaration de Dublin sur l'emploi fait de cette question
une priorité de P'UE et propose de développer la stratégie initiée lors du Conseil
européen d’Essen. Le Conseil européen de Dublin accorde une attention particuliere a

Pefficacité des marchés du travail et a I'investissement dans les ressources humaines. 11

I Résolution 94/C 368/03 du Conseil du 6 décembre 1994, sur certaines perspectives d'une politique
sociale de 'Union européenne: contribution a la convergence économique et sociale de 1'Union.

2 COM(95)0273 - C4-0289/95.
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propose de rendre les systemes de protection sociale plus favorables a 'emploi en
renforcant les liens entre politiques macroéconomiques et politiques structurelles!. 11
demande que les « politignes publiques cherchent a combiner la protection des travailleurs a une plus
grande flexibilité ». Pour S. Sciarra, c’est a cette période que la flexibilité, qui était jusque 1a
plutot implicite dans les stratégies macroéconomiques de 'UE et qui manquait, en tout
cas, de substance commence a étre articulée avec la question des droits sociaux
fondamentaux (Sciarra 2000, 215). Deux ans avant de définir la SEE et plus de dix ans
avant la publication de la Commmunication sur les principes communs de flexcicnrité, les éléments
principaux du modéle européen de flexicurité commencent donc a étre formalisés. Pour
favoriser le suivi des évolutions de 'emploi dans les Etats membres, le Conseil crée, en
son sein, un Comité pour 'emploi et le marché du travail®.

A cette période, les forums de discussion destinés a favoriser le dialogue social et la
négociation entre les partenaires sociaux sont largement développés. La méme année, la
Commission propose un Pacte de confiance pour l'action sur l'emploi lors d’'une conférence
tripartite sur la croissance et emploi. Ce Pacte de confiance propose d’établir une
stratégie cohérente et commune aux institutions européennes, aux gouvernements et aux
partenaires sociaux. Dix ans avant 'adoption de la Communication qui nous intéresse, la
Commission déployait donc déja des efforts destinés a impliquer — et convaincre — les
partenaires sociaux, particulicrement les représentants des syndicats. Avec ce Pacte de
confiance, la Commission introduit également la notion d’« employabilité », qui devient,
par la suite, un théme majeur du «jargon communautaire » dans les domaines des
politiques de 'emploi (Sciarra 2000, p.216). Pour S. Sciarra, le langage qui caractérise les
politiques européennes de 'emploi (« employabilité », « adaptabilité », « entreprenariat »,
etc.) est, par nature, difficile a traduire dans les législations nationales. L’ambiguité de ces
concepts (dont la flexicurité est extrémement représentative) explique sans doute
pourquoi les représentants des exécutifs nationaux acceptent de les discuter au plan
européen (Sciarra 2000, 219).

Limités, les développements de l'intégration européenne dans le domaine social
ont cependant permis aux acteurs qui défendaient la création de la monnaie unique de
justifier le projet de TUEM (Ekengren et Jacobsson 2000, 5). Durant la décennie 1990,
les deux dimensions de l'axe flexibilité-sécurité qui nous intéresse se développent

rapidement, portées par la publication du Livre Blanc sur la croissance, la compétitivité et

U Conclusions de la présidence, Conseil européen de Dublin, 16 décembre 1996.

2 Conseil européen (1996), Annexes II, p.1.

3 Décisions du Conseil du 20 décembre 1996 (97/16/CEE), créant un Comité pour 'emploi et le marché
du travail.
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lemploi de 1993. La troisiéme séquence que nous venons d’analyser participe a
institutionnalisation progressive des instruments d’intervention et des compétences de
la Commission dans le domaine de I'emploi. Les instruments de suivi des politiques
nationales de I'emploi sont inspirés des instruments mobilisés dans le contexte de la
préparation de la monnaie unique pour suivre les progres des économies nationales. 1ls
prennent cependant une autre voie que les instruments de gouvernance dans le domaine
économique et sont caractérisés par une approche souple de la gouvernance,

considérablement renforcée pendant la séquence suivante.
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IV. Du Trait¢ d’Amsterdam (1997) a la révision de la
Stratégie de Lisbonne (2005). Institutionnalisation
des modes d’intervention

La signature du Trait¢é d’Amsterdam constitue une étape fondamentale pour le
développement des relations entre politiques sociales nationales et intégration
européenne et ouvre une quatrieme séquence. Ce Traité introduit un nouveau Titre sur
Pemploi qui favorise le développement des activités européennes dans ce domaine. La
méme année, la définition de la Stratégie européenne pour l'emploi (SEE)
institutionnalise les méthodes souples de gouvernance dans ce domaine. Les objectifs et
les instruments des politiques européennes de 'emploi sont confirmés en 2000, par la
Stratégie de Lisbonne qui vise a faire de V'UE, « /'économie de la connaissance la plus compétitive
an nivean mondial ».

L’analyse de cette quatriéme séquence est divisée en deux sous-parties. La premicre
(A.) évalue le role des Etats membres et de la Commission pour expliquer les avancées
de Tintégration européenne dans le domaine de Pemploi et définit la nature des
nouveaux instruments de la SEE. La seconde (B.) s’intéresse a I’évolution de la Stratégie
de Lisbonne, depuis sa définition en 2000, jusqu’a sa révision en 2005. Au départ
complémentaire de la SEE, la réforme de la Stratégie de Lisbonne intégre les instruments
de suivi des progres nationaux dans le domaine économique et dans le domaine social au
sein d’une méme approche, dite « holistique » (Keune et Pochet 2009, 105) ; la Stratégie
de Lisbonne finit ainsi par éclipser la SEE. Cette nouvelle approche pose les bases du
développement du modeéle européen de flexicurité dont nous étudions la définition dans

le chapitre suivant (voir zzfra. Chapitre 3.).

A. 1997 : La Stratégie européenne pour ’'emploi : innovation
et stabilisation des instruments ?

Dans cette sous-partie (A.), nous insistons sur les changements qu’impliquent la
définition d’un Titre sur 'emploi dans le nouveau Traité (A.1.) et expliquons le contexte
politique qui permet d’expliquer ce changement, celui de P'arrivée au pouvoir des leaders
sociaux-démocrates dans les principaux Etats membres (A. 2.). Ensuite, nous détaillons
les principes de la codification de I'approche de la gouvernance européenne, fondée sur

les méthodes souples de gouvernance dans le domaine des politiques de 'emploi (A. 3.).
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1. Lintroduction du Titre sur l'emploi dans le Traité

Avant méme les négociations finales sur le Traité d’Amsterdam, le Lzre Vert sur le
partenariat pour une nonvelle organisation du travail, publié en avril 1997, confirme la direction
prise par les discussions politiques a I'ceuvre depuis le Conseil européen d’Essen. Dans
ce Livre Vert, la Commission résume le défi auquel elle entend répondre de la manicre
suivante : « comment réconcilier la sécurité des travaillenrs avec la flexibilité dont ont besoin les
entreprises ? »!. Le Livre Vert suggere des pistes de mesures politiques pour répondre a ce
défi, notamment la formation des travailleurs, ’adaptation de la législation sociale et des
négociations salariales?.

Le Trait¢ d’Amsterdam marque un tournant majeur de la relation entre les
politiques de Pemploi menées au plan national et européen. L’article 2 du Traité
reconnait que Pemploi est une « guestion d'intérét commun ». Le Traité introduit surtout un
nouveau titre VIII, consacré a 'emploi, qui comprend les articles 125 a 130. 1l propose
« ['élaboration d’une stratégie coordonnée» et détaille les objectifs et les moyens pour les
atteindre. Ce développement peut étre considéré comme lexpression d’une nouvelle
approche de coopération (Ekengren et Jacobsson 2000, 9). Pour C. Erhel, le Traité
d’Amsterdam marque ainsi «l'aboutissement d’un mouvement amorcé depuis la
signature du Traité de Maastricht » (2010, 11). Le Protocole social, qui ne figurait qu’en

annexe du Traité de Maastricht, est intégré au nouveau Traité.

2. Les sociaux-démocrates au pouvoir : un contexte politigue favorable

Pour comprendre Tintroduction d’un titre sur Pemploi dans le Traité et le
développement de la SEE, il faut rappeler deux éléments caractéristiques du contexte
politique a la fin des années 1990. Il s’agit d’abord de Pl'arrivée au pouvoir de leaders
sociaux-démocrates plus favorables a 'Europe sociale que leurs prédécesseurs. Ensuite,
I'IEE, créé en 1993 (voir supra. 111. B. 3.), constitue un autre soutien politique majeur en
faveur de la prise en charge des questions de 'emploi au plan européen.

Le nouvel élargissement de 'UE, a la Finlande, la Suede et a ’Autriche, en 1995,
contribue a changer les équilibres entre les Etats membres au sein du Conseil. Ces

nouveaux adhérents partagent un systeme de protection sociale généreux. Leurs leaders

I Commission européenne (1997), Partenariat pour une nonvelle organisation du  travail, Livre Vert,
COM(97)128 final, p.5.

2 Quelques années plus tard, T. Wilthagen et F.Tros reviennent sur les difficultés posées par la
publication du Livre Vert. Ils rappellent que approche du partenariat entre IEtat et les acteurs sociaux
représentaient, dans la perspective des syndicats frangais et allemands, un défi a leur indépendance (2004,
179).
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politiques se retrouvent également sur 'ampleur de la dimension sociale qu’ils souhaitent
voir accorder a l'intégration européenne (Casey 2005, p.48). La Finlande et la Suede ont
fermement défendu I'inclusion de la dimension sociale dans les Traités (Sciarra 2000,
215).

A la fin des années 1990, Parrivée au pouvoir de Lionel Jospin en France et celle de
Tony Blair au Royaume Uni, favorisent largement les discussions sur la prise en charge
des questions relatives a emploi et au role de 'UE dans la coordination de ces
politiques (Trubek & Mosher 2003; De la Porte & Pochet 2004). En juin 1997, la
définition du Pacte de stabilité et de croissance, destinée a contrdler application des
criteres de Maastricht dans le cadre de la mise en ceuvre de la monnaie unique, constitue
une étape importante du Sommet d’Amsterdam. Pour le gouvernement francgais dirigé
par Lionel Jospin, le Pacte de stabilité et de croissance ne pouvait étre accepté qu’a la
condition de I’établissement d’une contrepartie dans le domaine de 'emploi et de la lutte
contre le chomage (De la Porte et Pochet 2002, 4). Méme si le Royaume-Uni ne participe
pas a la monnaie unique, ses blocages incessants du développement des politiques
sociales ont largement contraints ’agenda européen. L’arrivée au pouvoir de Tony Blair,
le soutien des travaillistes du gouvernement britannique est particuliérement crucial et
offre les bases politiques nécessaires a 'évolution de la politique sociale européenne.

Si les positions des dirigeants frangais et britanniques sont primordiales pour
expliquer Pintroduction du nouveau titre dans le Traité, celles des autres Ftats ne sont
pas pour autant négligeables. Lionel Jospin et Tony Blair sont également soutenus par
Romano Prodi, au pouvoir en Italie depuis 1996. Ils sont rejoints par Gerhard Schréder
qui meéne la coalition rouge verte en Allemagne de 1998 a 2005. La présence des leaders
politiques de centre-gauche facilite les discussions européennes autour du volet social
des politiques économiques de construction du marché et de la monnaie unique
(Johansson 1999, 98; Mosher et Trubek 2003, 67; Cochoy et Goetschy 2009, 449). Dans
un contexte ou le taux de chomage moyen de 'UE est de 10%, les chomeurs se
mobilisent et organisent de grandes manifestations pour protester contre la précarisation
des marchés du travail (Chabanet 2002). Les dirigeants européens sociaux-démocrates
sont attachés a la prise en compte de 'un des probléemes majeurs de leurs concitoyens
(Palier et Sykes 2001).

Les représentants des Pays-Bas, qui président le Conseil durant cette période,
jouent un réle tres actif dans la promotion des discussions sur les politiques de 'emploi
au plan européen (Johansson 1999, 96). En Juin 1997, la Présidence néerlandaise met en
place la Fondation Européenne pour la Qualité Sociale (Eurgpean Foundation on Social
Quality) a La Haye. Dés 2001, celle-ci s’intéresse, a la demande de la Direction générale
de 'emploi et des affaires sociales (DG EMPL) de la Commission, aux questions du lien

entre la flexibilité et la sécurité dans une perspective européenne. La perspective
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nationale n’est cependant pas absente puisque la Fondation évalue également les mesures
mises en ceuvre aux Pays-Bas par Wim Kok, leader de la coalition violette néerlandaise.
Cet exemple illustre les différents canaux par lesquels les acteurs politiques hollandais (et
principalement Wim Kok) ont créé des liens entre les mesures prises au plan national
dans les années 1990 et la définition de la politique de Pemploi européenne (voir
infra. Chapitre 3.).

Pour K. Johansson, les canaux intergouvernementaux ne sont pas fondamentaux
pour expliquer pourquoi la définition de la SEE a été possible. Dans son étude sur la
genese de la SEE, il s’intéresse au role des leaders nationaux, et notamment a celui du
Chancelier Helmut Kohl et du député européen Elmar Brok en Allemagne ainsi qu’a
celui du suédois Allan Larsson, mais montre que ces influences doivent étre abordées
dans une perspective partisane qui souligne davantage le role du Parti socialiste
européen, en tant qu’organisation partisane transnationale, que celui des leaders
nationaux a proprement parler (1999, 95). Sans sous-estimer le role des leaders politiques
gouvernementaux qui ont soutenu les initiatives de la Commission pour développer la
SEE, I'IEE présidée par Allan Larsson a permis de créer les bases d’'une coalition
transnationale favorable a la prise en charge européenne des questions liées a 'emploi.
Le role des représentants de certains exécutifs nationaux ne doit pas faire oublier que
Pactivisme de la Commission reste crucial pour expliquer lintroduction de ce nouveau
titre dans le Traité (Sciarra 2000, 210).

3. Une procédure souple fondée sur une approche cycligue

Les paragraphes suivants reviennent sur les principes qui caractérisent, sur le fond
et sur la forme, les méthodes souples de gouvernance, c’est-a-dire sur leurs raisons d’étre

et sur leurs modes de fonctionnement.

a.  Une approche cyclique de la gouvernance des politiques européennes de
I'emploi

— Le choix des méthodes souples: orienter plutot quharmoniser les
politiques sociales

Sur la forme, le Traité d’Amsterdam permet d’institutionnaliser une procédure de
coordination des politiques de 'emploi. Cette procédure est fondée sur des méthodes
souples de gouvernance (sof /aw), qui seront codifiées, trois ans plus tard, par le Conseil

européen de Lisbonne (voir zzfra. B.). Le modele social européen, considéré jusqu’ici
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comme un « espace social » (social space) acquiert ainsi une dimension de coordination
politique (O’Connor 2005, 346).

Les méthodes souples de gouvernance des politiques de emploi ont souvent été
décrites a partir de leur caractere innovant (Watt 2004a, 122), une dimension qui mérite
pourtant d’étre discutée. En effet, ces méthodes ne sont pas nouvelles dans la mesure ou
elles sont mobilisées par diverses organisations internationales, comme 'OCDE ou le
FMI qui proposent depuis plusieurs années des « Recommandations» aux FEtats
membres (Casey 2004; Dostal 2004; Schifer 2006). Ce type d’instruments n’est donc pas
circonscrit a la dimension européenne de la gouvernance des politiques publiques!. Elles
ne sont pas non plus nouvelles au plan européen puisqu’elles font partiec des modes
d’interventions des institutions européennes dans différents domaines depuis le début de
la construction curopéenne. Le développement de la coordination des politiques
européennes de 'emploi correspond a l'institutionnalisation de 'un des cinq modes de
gouvernance distinguées par H. Wallace (2005, 79-89), celui de la coordination politique,
laquelle se distingue des «lois dures » (bard law) de la méthode communautaire classique
qui s’appuie sur des Directives et des Reglements transposables en droit national (Scott
& Trubek 2002; Wallace 2005). Le choix des méthodes souples qui caractérisent la
procédure européenne de coordination des politiques de 'emploi constitue une réponse
pragmatique compte tenu des diverses tentatives avortées d’harmonisation des systemes
de protection sociale depuis la signature du Traité de Rome et de la reconnaissance
politique que des solutions uniformes ne pouvaient étre apportées aux problémes de
Pemploi et du chomage en Europe (Mosher & Trubek 2003, p.84). Grace au
développement de ces instruments, les politiques de ’'emploi s’inscrivent plus fermement
a l'agenda européen méme si elles restent dépourvues des mécanismes de contraintes
traditionnelles (notamment juridiques) de l'intégration européenne. Ces instruments sont
destinés a exercer une pression sur les Etats qui passe davantage par le regard des pairs
(Cest-a-dire les autres Etats membres) et I'opinion publique que par la contrainte légale
(Palier et Pochet 2005, 257).

—  Une procédure cyclique de coordination

La procédure de coordination des politiques de I'emploi repose sur une approche

cyclique, annuelle et coordonnée, qui laisse beaucoup de place aux indicateurs et aux

I Pour M. Ekengren et K. Jacobsson, les Recommandations d’une institution comme POCDE s’appuient
sur des évaluations économétriques plus poussées et plus systématiques mais celles de 'UE bénéficient
pourtant d’une plus forte légitimité politique. Cette 1égitimité politique s’explique par la coopération plus
poussée des Etats au plan européen quau niveau des organisations internationales classiques (Pochet

2001).
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comparaisons nationales, une dimension essentielle de 'argument que nous développons
plus loin sur le réle politique des « modéles vertueux » (voir zfra. Chapitre 3. IL.).

En début de cycle, suite aux propositions de la Commission, les Etats membres
adoptent, a la majorité qualifiée, des Lignes directrices pour 'emploi (LDE ou employment
guidelines). Ensuite, les objectifs spécifiques établis dans les LDE sont destinés a étre
réalisés au plan national. Afin d’établir une base a 'évaluation des mesures et des progres
nationaux, chaque Ftat rend, sur une base annuelle, un Programme national d’action
pour emploi (PNAE), rédigé a lattention de la Commission. Dans ce PNAE, chaque
Etat présente les mesures nationales prises durant Pannée écoulée. I.’ambiguité de ces
rapports tient au fait que la Commission espére voir présentées les mesures qui ont été
prises afin de permettre la réalisation des objectifs communs, alors que, de l'autre coté,
les fonctionnaires nationaux chargés de rédiger les PNR ont tendance a identifier les
mesures qui « devraient plaire »' (« font plaisir»*) a la Commission.

Les mesures nationales sont ensuite évaluées a partir d’indicateurs quantitatifs et
qualitatifs définis en commun par les Etats membres. Des groupes d’experts nationaux
sont chargés d’améliorer la définition des indicateurs et donc leur comparabilité. La
comparaison d’indicateurs nationaux constitue pour elle-méme une activité politique.
Elle signale en effet que, du point de vue des acteurs politiques impliqués dans ces
exercices, des espaces d’équivalence peuvent étre postulés et construits dans ce domaine
particulier (Desrosieres 2008a, 13). Enfin, sur la base de I’évaluation de chaque PNAE, la
Commission propose des « Recommandations » 4 chacun des FEtats membre sur les
bases des progres accomplis et des mesures présentées dans le PNAE. Avant d’étre
adoptées, ces Recommandations doivent étre validées, a la majorité qualifiée, par le
Conseil (donc par les représentants des Ftats membres). C’est notamment sur la base de
ces Recommandations, que I'année suivante, les Etats membres présentent un nouveau
PNAE a la Commission.

- La consolidation de la « gouvernance par objectifs »

Au cours de ce processus cyclique, les méthodes souples encouragent la
« gouvernance par objectifs » puisque les Etats membres doivent participer a la
réalisation des objectifs quantitatifs et qualitatifs définis avec leurs pairs au plan européen
et que les progres nationaux sont évalués sur la base des indicateurs définis en commun.

Ces méthodes souples participent ainsi au développement de la « co-opétition », mélange

! Entretien F29. Secrétariat Général des Affaires Européennes.
2 Entretien E30. Commission européenne.
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de coopération et de compétition entre les systemes de protection sociale
(Branderburger et Nalebuff 1998; Bruno, Jacquot, et Mandin 2000).

A travers I'importance accordée aux indicateurs qualitatifs et quantitatifs, a leurs
mesures et a leur comparabilit¢ d’un Etat a lautre, ces «outils de gouvernement »
permettent de développer un usage politique de « Pargument statistique » (Desrosieres
2008b). Comme nous allons le voir dans le chapitre suivant (voir zufra. Chapitre 3.), ces
usages profitent particulicrement aux acteurs politico-administratifs de la Commission.
Dans les chapitres consacrés aux cas pays (chapitre 5. et 6.), les effets de ces arguments

sont abordés a partir d’une perspective empirique nationale.

b. Le Conseil de Luxembourg et la définition des quatre piliers de la SEE
(1997)

Dés le mois qui suit la signature du Traité d’Amsterdam, les Etats membres se
réunissent au Conseil européen de Luxembourg spécifiquement consacré a 'emploi et au
cours duquel ils définissent le contenu de la Stratégie européenne pour 'emploi (SEE).
L’analyse du mode¢le européen de flexicurité ne peut faire ’économie d’une mise en
perspective des composantes du modele qui nous intéresse par rapport aux quatre piliers
de la SEE. Sur la base de ces quatre piliers, et sur proposition de la Commission, les
Etats membres définissent, au Conseil de Luxembourg, les premiéres Lignes directrices
pour emploi (LDE), un instrument essentiel de 'approche cyclique des méthodes
souples de gouvernance?. Le premier pilier est dédié a Pamélioration de /employabilité des
travailleurs et des chomeurs. Il met Paccent sur la qualité de la main d’ccuvre et la
formation tout au long de la vie. L’idée est d’améliorer les compétences des travailleurs
pour les rendre plus mobiles et améliorer leur sécurité, non plus seulement dans lemplot,
mais aussi sur les marchés du travail. Le premier pilier confirme ainsi ’évolution cruciale du
traitement de la sécurité des travailleurs qui nous intéresse. Dans le premier pilier de
Iemployabilité, les premieres LDE visent particulicrement 'accompagnement des jeunes
chomeurs (a travers la formation professionnelle mais aussi 'amélioration du systéme
scolaire) et des chomeurs de longue durée. Pour ce qui concerne I'assurance chomage,
elles mettent également l'accent sur la nécessité de passer des mesures passives a des

mesures actives afin que les systemes d’indemnisation et de formation puissent

1 En définissant la SEE, les représentants des Etats membres anticipent U'entrée en vigueur du Traité
d’Amsterdam, qui n’aura lieu qu’un an et demi plus tard, le 1¢r mai 1999. Cette anticipation illustre, sans
doute, la volonté politique des Ftats membres, poussés par les institutions européennes, de discuter, au
niveau européen, la question de I'emploi (Mosher & Trubek 2003, p.68).

2 Voir les Conclusions de la présidence, Conseil européen de Luxembourg, 20-21 novembre 1997.
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« promouvoir activement la capacité d’insertion professionnelle et [inciter] réellement les chomenrs a
chercher et a accepter un emploi on une formation ».

Le second pilier, attaché au développement de /entreprenariat espere favoriser la
création des entreprises et, par 1a, la création d’emploi et 'employabilité des travailleurs
ou la reconversion professionnelle. Les régimes fiscaux et de sécurité sociale sont
également visés puisque les LDE stipulent que les Etats membres doivent réduire les
obstacles au passage a l'activité¢ indépendante et a la création de petites entreprises et
que, dans chaque Etat, le systéme fiscal doit étre « plus favorable a lemploi et renverser la
tendance a long terme a l'alourdissement de la fiscalité et des prélevements obligatoires sur le travail »
dont les Etats membres rappellent qu’ils « sont passés de 35% en 1980 a plus de 42% en
1995 ».

Le troisieme pilier de la SEE, consacté a /[adaptabilité, se concentre sur
I'organisation des conditions de travail. Il confronte deux versants de la flexibilité. II
s’agit d’abord de la flexibilité de la demande (centrée sur la flexibilité des entreprises, ou
flexibilité interne). Les LDE appellent ainsi les partenaires sociaux a négocier des accords
« visant a moderniser ['organisation du travail, y compris les formules souples de travail, afin de rendre
les entreprises productives et compétitives et d atteindre ['équilibre nécessaire entre souplesse et sécurité »1.
11 s’agit ensuite de la flexibilité de ['offre (qui implique les salariés, ou flexibilité externe) au
sujet de laquelle les LDE invitent chaque Etat a examiner « Zopportunité d’introduire dans sa
législation des types de contrats plus adaptables pour tenir compte du fait que lemploi revét des formes de
Dplus en plus diverses. Les personnes travaillant dans le cadre de contrats de ce type devraient, dans le
méme temps, bénéficier d'une sécurité suffisante et d'un meillenr statut professionnel, compatible avec les
nécessités des entreprises ». 1articulation entre ces deux versants de la flexibilité, celle de
Poffre et celle de la demande, constitue une tentative pour concilier les intéréts des
employeurs et ceux des employés, « réduire les obstacles a l'emploi » et « accroitre la capacité du
marché du travail a sadapter awx changements structurels de ['économie», une dimension
essentielle du modele de flexicurité défini dix ans plus tard.

Enfin, le quatriéme pilier est centré sur les arrangements qui encouragent /égalité
d'opportunité et la participation des femmes aux marchés du travail. Les LDE invitent les
Etats membres 4 promouvoir des mesures qui aident a concilier la vie professionnelle et
la vie familiale afin de « s'attaguer a la discrimination entre hommes et femmes» et de réduire
Pécart entre le taux de chomage des femmes et celui des hommes.

Selon S. Deakin et H. Reed, c’est a partir du troisicme pilier, celui de I'adaptabilité,

que les Etats membres et la Commission cherchent a établir un équilibre entre les deux

T Ces accords devraient pouvoir porter, par exemple, sur "annualisation du temps de travail, la réduction
du temps de travail, la réduction des heures supplémentaires, le développement du travail a temps partiel,
la formation « tout au long de la vie » et les interruptions de carriere.
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axes de la flexibilité et de la sécurité (2000, 96-98). En effet, quelques années plus tard,
C’est bien a partir du pilier de I'adaptabilité que la DG EMPL demande a la Fondation pour
la Qualité Sociale (créée en 1997, voir supra. IV. A. 2.) d’étudier la facon dont le pilier de
I'adaptabilité peut étre appliqué aux marchés du travail européens. Cette étude de 2001
est intitulée « Flexicurité de l'emploi dans 'Union européenne » et met I'accent sur la tension
entre la flexibilité du temps de travail et la sécurité de I'emploi (Bekker 2011, 105). Le
néologisme n’est pas utilisé par la Commission européenne elle-méme mais fait
néanmoins son entrée dans les discussions politiques des acteurs européens.

Au-dela du seul troisieme pilier, G.Bonoli et F.Bertozzi s’intéressent plus
généralement a l'articulation entre ces quatre piliers, articulation qui pose selon eux les
bases du développement de I'axe flexibilité-sécurité (2002). Notre lecture du role de la
SEE dans Ihistoire de la construction de la flexicurité se rapproche de cette derniére
analyse. En effet, le modéle européen de flexicurité n’est pas réduit a la question de
I’adaptabilité (3¢me pilier). L’idée sous-jacente au premier pilier consiste en 'amélioration
des compétences des travailleurs, une étape nécessaire pour les rendre a la fois plus
mobiles sur les marchés du travail et renforcer leur sécurité, non plus seulement dans
Lemploi, mais aussi sur les marchés du travail. De plus, les LDE qui découlent de ce premier
pilier mettent 'accent sur la nécessité de passer d’un systéme d’indemnisation passif du
chomage a des mesures capables de « promouvoir activement la capacité d'insertion professionnelle
et d'inciter réellement les chomenrs a chercher et a accepter un emploi on une formation »', des
éléments essentiels du modele de flexicurité que l'on retrouve dans la troisiéme
(politiques actives) et la quatrieme (modernisation des systemes de protection sociale)

composantes du mod¢le.

c.  Le Pacte européen pour 'emploi (1999)

En 1998, le Conseil européen de Cardiff définit « les éléments essentiels de la stratégie de
PUnion européenne pour poursuivre les réformes économiques, afin de promonvoir la croissance, la
prospérité, l'emploi et linsertion sociale »*. Le Conseil réaffirme également I'importance d’une
discipline budgétaire stricte.

En 1999, A. Supiot, un universitaire francais spécialiste du droit du travail, dont
nous aurons l'occasion de rappeler les contributions, notamment lorsque nous
aborderons les débats francais sur les réformes des politiques du matrché du travail et la

flexicurité (voir nfra. Chapitre 6.) rend un rapport a la Commission sut /a fransformation du

1 Lignes directrices pour I'emploi pour 1998. Conclusions de la présidence dn Conseil enropéen extraordinaire sur
Lemploi, Luxembourg, 20-21 novembre 1997.
2 Conclusions de la présidence, Conseil européen de Cardiff, 15-16 juin 1998.
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travail et le futur du droit du travail en Europe. Dans ses travaux en général, et dans ce rapport
en particulier, A. Supiot promeut une approche transdisciplinaire des transformations du
lien social, et plus particulicrement du droit du travail. Le rapport destiné a la
Commission propose de garantir aux travailleurs une Sécurité sociale générale dont ils
pourraient bénéficier indépendamment de leur statut légal. Cette nouvelle approche
devrait permettre de répondre aux incertitudes auxquelles font face employeurs et
travailleurs. Du point de vue de la Commission, ce rapport endossé par un expert
universitaire connu pour ses prises de position proches des intéréts des salariés a le
mérite de reconnaitre les difficultés posées par le besoin d’une flexibilité accrue du droit
du travail. L articulation entre la flexibilité des marchés du travail et le droit du travail
constitue, quelques années plus tard, un des objectifs majeurs du modéle européen de
flexicurité (Bekker 2011, 103).

La méme année, le Conseil européen de Cologne réaffirme que I'emploi constitue
un des objectifs principaux de I'UE ; les chefs d’Fitats et de gouvernements endossent
alors le Pacte enropéen pour 'emploi. Dans un processus clairement incrémental, le Pacte
s’appuie sur les avancées politiques établies par les Sommets précédents ; les différents
théemes abordés précédemment par les exécutifs nationaux et leurs représentants sont
articulés de maniére a fonder une approche cohérente.

En premier lieu, le processus de Luxembourg (1997) proposait une stratégie
coordonnée en faveur de l'emploi. 11 s’intéressait a 'insertion professionnelle, au soutien
a lesprit d'entreprise et a la capacité d'adaptation des entreprises, mais aussi a ’égalité
des chances et a la participation des femmes a la vie active. En second lieu, le processus de
Cardgff (1998) mettait Paccent sur les réformes des politiques structurelles et accordait
une importance particuliere a la capacité d'innovation et a Iefficacité des marchés des
biens, des services et des capitaux. Enfin, en troisieme lieu, le processus de Cologne (1999)
visait a coordonner les politiques économiques nationales et concernait principalement la
politique monétaire, budgétaire et financiere, ainsi que I'évolution des salaires.

Le Pacte européen ponr l'emploi reprend tous ces acquis. Il est concu de maniere a
couvrir les efforts de coordination mis en ceuvre dans les différents domaines. Cette
approche doit également permettre d’inclure les différents acteurs qui prennent part a
ces différents processus : les représentants des gouvernements, bien sir, mais aussi la
Banque centrale européenne et les partenaires sociaux (Ekengren et Jacobsson 2000, 6).
Pour soutenir le Pacte européen pour l'emploi, le programme d’évaluation par les pairs (peer
reviews programme) est lancé en 1999 ; il est destiné a renforcer les effets potentiels des
échanges de bonnes pratiques entre les Ftats membres.

L’année suivante, le Conseil européen de Lisbonne, sous la responsabilit¢ du

gouvernement portugais, pose la question de 'amélioration de la coordination entre ces
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différents processus; pour répondre a cet enjeu, il propose de mettre en ceuvre la

Stratégie de Lisbonne.

B. De la Stratégie de Lisbonne (2000) a une «approche
holistique » de I’économie et de 'emploi (Lisbonne II —
2005)

Dans cette dernicre sous-partie, nous introduisons les principes et 'approche de la
Stratégie de Lisbonne (B. 1.) avant de revenir sur la révision de la Stratégie européenne
pour 'emploi (B.2.), révision destinée a renforcer les synergies entre les différentes
spheéres, a la fois politiques (économiques et sociales) et de gouvernement (au plan
européen et au plan national). Enfin, nous expliquons pourquoi la révision de la Stratégie
de Lisbonne, en 2005, et sa restructuration autour de la croissance et de 'emploi finit par

éclipser la Stratégie européenne pour 'emploi (B. 3.).

1. Lishonne : des objectifs chiffrés ambitienx, une approche souple

Les paragraphes suivants mettent 'accent sur le contexte politique et économique
favorable qui conduit les chefs d’Etats et de gouvernements a définir une Stratégie
ambitieuse et insistent sur les procédures mises en place a cette occasion et destinées a

orienter les réformes nationales, notamment dans le domaine de 'emploi.

a.  Un contexte politique et économique favorable pour définir des objectifs
ambitieux

Un an apres la définition du Pacte européen pour lemploz, le Conseil européen de mars
2000 définit, sous 'impulsion du Portugal, un nouvel objectif stratégique européen pour
la décennie a venir. La Stratégie de Lisbonne entend faire du continent européen,
« [économie de la connaissance la plus compétitive et la plus dynamique du monde, capable d’une
croissance économique durable accompagnée d'une amélioration quantitative et qualitative de ['emploi et
d’une plus grande cohésion sociale », d'ici 2010'.

Sur la forme et du point de vue des instruments d’action publique, le Sommet de
Lisbonne codifie les instruments souples de gouvernance a travers la Méthode ouverte
de coordination (MOC) en s’appuyant sur 'approche cyclique de la SEE et de ses

instruments (voir supra. IV. A. 3.). Le Conseil de Lisbonne instaure un rendez-vous

U Conclusions de la présidence, Conseil européen de Lisbonne, 23 et 24 mars 2000.
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intergouvernemental annuel dans le domaine de P'emploi et des politiques sociales :
désormais, les Conseils européens de printemps seront consactés a ces questions. Ainsi,
la Stratégie de Lisbonne n’est pas seulement dédiée a lorientation substantielle des
réformes économiques et sociales des Ftats membres mais donne aussi de nouvelles
directions en termes de gouvernance européenne.

Sur le fond, le Conseil appelle davantage d’efforts pour réduire le nombre de
chomeurs et établir le plein emploi comme objectif global sur le long terme. Pour cela, il
retient des objectifs chiffrés ambitieux : 70% de taux d’emploi (contre 61% pour la
moyenne curopéenne en 2000) et 60% pour le taux d’emploi des femmes (contre 51%
pour la moyenne européenne en 2000). Alors que ces objectifs semblent relativement
optimistes, il faut, pour les expliquer, rappeler le contexte économique européen
particulierement favorable de cette période. Qu’il s’agisse de la croissance économique
(3,4% en 2000 contre 2,5% en 1999), de la baisse du chémage (de 9,2% en 1999 a 8,7%
en 2000) ou du taux d’emploi (62,2% en 1999, ce qui le raméne a des niveaux
comparables aux performances enregistrées avant la récession économique), les
indicateurs économiques sont généralement positifs (Goetschy 2001, 404).

Néanmoins, comme le rappelle J. Freyssinet, les changements de l'approche
politique européenne ne sont pas sculement imputables a la conjoncture économique.
Alors que le début de la décennie 1990 avait été dominé par la nécessité d’une action
contre la montée du chémage, 'année 2000 voit le taux d’emploi élevé comme un
impératif (2004, 114). En méme temps qu’il adoptait des objectifs ambitieux en matiere
de taux d’emploi, le Sommet de Lisbonne précisait que la croissance devait étre
accompagnée d’ « une amélioration quantitative et qualitative de ['emploi », une condition qui
contribue a expliquer I'adhésion de la Confédération européenne des syndicats aux

perspectives de Lisbonne (Freyssinet 2004, 115)1.

b. Indicateurs et comparaisons : du taux de chémage aux taux d’emploi

A la fin des années 1990, le développement des méthodes souples de gouvernance
donne lieu a des débats politiques importants sur le choix des indicateurs de
performances. Dans le chapitre suivant, nous revenons sur I'importance de ces débats
sur le choix des indicateurs. Ils sont, en effet, essentiels pour comprendre les

mécanismes qui ont permis a la Commission de mobiliser politiquement les « modeles

I Ce consensus n’empéche pas que les indicateurs définis au Sommet de Lacken en 2001 pour mesurer la
qualité de ’'emploi souffrent d’importantes limitations par rapport aux travaux universitaires, aux analyses
de I’Organisation internationale du travail sur le « travail décent » ou encore aux travaux de la Fondation
européenne sur les conditions de vie (Davoine, Erhel, et Guergoat-Lativiere 2008, 167).
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vertueux » et de passer d’un modele (hollandais) a un autre (danois) afin de proposer un
cadrage du modéele de flexicurité qui réponde a ces besoins politiques (voir
infra. Chapitre 3. 11. A.).

R. Salais et J. Freyssinet montre que, durant cette période, la comparaison des taux
de chomage nationaux se heurte — notamment au sein du Groupe Indicateur du Conseil
qui regroupe des spécialistes représentants des Ftats membres — 4 la diversité des
stratégies politiques nationales destinées a écarter certaines catégories de travailleurs des
marchés du travail dans les années 1990. Dans certains pays — et particulicrement dans
les systemes conservateurs corporatistes traditionnellement éloignés des principes de la
flexicurité —, certains groupes sont écartés du systeme de I'assurance chomage par le biais
des préretraites ou des changements de définition de I'invalidité, de la maladie ou de la
formation. Les débats politiques et académiques sur les effets des stratégies d’écartement
des marchés du travail (labour shedding strategies) et les difficultés méthodologiques de la
comparaison expliquent, en partie, 'ouverture des débats sur le choix des indicateurs
retenus par la Commission. Cependant, elles ne sont pas suffisantes pour expliquer
I’abandon — ou le délaissement — d’un indicateur au profit d’un autre. En effet, dans la
mesure ou les indicateurs sont construits différemment pat les diverses administrations
nationales, leur comparaison au plan ecuropéen pose, par nature, des problemes
méthodologiques. La comparaison européenne des taux d’emploi nationaux et la mesure
de leur équivalence ne font pas exception. Les législations nationales en mati¢re de
contrat de travail ont, par exemple, tendance a avantager le score des pays qui affichent
les reégles les moins contraignantes (Salais 2004). Comme le notent I. Bardet et
F. Jany-Catrice, « la quantification constitue elle-méme une politique : une politique de la
quantification. Il est donc logique que son organisation soit l'objet, comme toute
politique, d’enjeux de pouvoir, fruit d’intéréts contradictoires » (2010, 9). Ils insistent
particulicrement sur les objets essentiels au débat politique que sont les notions de
« chomage », de « pauvreté » et d” « emploi », qui font I'objet de controverses nouvelles,
contribuent au renouvellement des alliances intellectuelles et nourrissent les réflexions
épistémologiques, conceptuelles et méthodologiques (Bardet et Jany-Catrice 2010, 10).

Pour comprendre ces changements et afin de mettre en lumiére certains choix
politiques, R. Salais propose de s’attarder sur la « normativité cachée » qui repose derriere
le choix des indicateurs (2004, 289). Selon lui, le glissement de I'attention envers les taux
de chomage vers les taux d’emploi signe la reconnaissance de la faillite des stratégies —
couteuses — d’écartement du marché du travail. A. Watt s’inscrit dans le méme cadre
d’analyse et souligne que ce changement marque la priorité politique accordée a la
création d’emploi et a la mobilisation de la population active (2004b, 122). Ces
changements doivent étre compris dans le contexte des changements démographiques

des économies postindustrielles et de la progression de la présence des femmes sur les
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marchés du travail. En d’autres termes, le passage d’un indicateur a lautre illustre les
changements d’approches politiques pour lutter contre le chomage. 1l s’agirait désormais
moins de lutter contre le chomage (un objectif qui, compte tenu, de la montée
persistance des taux de chomage curopéens, parait de plus en plus vain) que d’agir sur le
terrain de la création d’emplois et de 'acces a emploi. Pour expliquer le changement de
Voutil d’analyse et de Vobjectif politique, ]. Freyssinet s’intéresse aux rapports de forces et aux
alliances entre les acteurs. Il montre que le taux de chémage donnait lieu a des
discussions conflictuelles entre les différents acteurs alors que le taux d’emploi
permettait une interprétation « progressiste » et une interprétation « néo-libérale » de la
politique de emploi. Par rapport a la comparaison européenne des taux de chomage, la
comparaison des taux d’emploi a le mérite d’étre soutenue par une large coalition
d’acteurs allant de ceux qui souhaitent éliminer les « trappes a linactivité » a ceux qui
(souvent d’'un bord politique opposé) souhaitent améliorer la gualité de P'emploi (2004,
115-117). Ces travaux se rejoignent sur le changement d’approche et 'émergence d’un
compromis sur P'activation des politiques de I'emploi. Enfin, I. Bruno souligne le role
des arbitrages politiques ou institutionnels dans le processus de quantification. Elle
montre que dans le cadre des activités européennes de benchmarking des politiques
sociales nationales, le Conseil des affaires économiques et financiéres (EcoFin) est
déterminant et capable d’'imposer sa politique de quantification face aux autres initiatives
proposées par d’autres institutions et qui ont moins de légitimité dans les processus de
décision communautaires, comme le Comité pour la protection sociale du Conseil, par
exemple (Bruno 2010).

Ce changement est particuliecrement important pour notre propos car il
accompagne, comme nous le montrons dans le chapitre suivant, ’évolution de l'attention
du «miracle hollandais » vers le «triangle d’or de la flexicurité danoise» (voir
infra. Chapitre 3. 11. A.).

2. La révision de la SEE : renforcer les synergies entre les différentes spheres
(économique et sociale, enropéenne et nationales)

En mars 2002, le Conseil européen de Barcelone propose de mener une évaluation
de la SEE. La Commission identifie quatre priorités de réformes concernant la
procédure : définir des objectifs précis, simplifier les LDE, améliorer 'implication des
acteurs dans I'exécution de la Stratégie et assurer une meilleure adéquation avec les autres
processus européens, particuliecrement avec la définition des Grandes orientations de
politique économique (Watt 2004a, 123). Sur le fond, le Conseil de Barcelone accorde
une importance majeure aux « politigues actives pour le plein emploi » comme l'un des trois

domaines dans lesquels 'action politique doit étre renforcée. Les conclusions du Conseil
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européen de Barcelone rappellent que le plein emploi constitue 'un des objectifs
principaux des politiques économiques et sociales européennes. En 2002, innovation la
plus importante concerne lintroduction d’un nouvel objectif horizontal relatif a la
qualité de 'emploi. Les objectifs quantitatifs des taux d’emploi sont également discutés
et des objectifs intermédiaires sont adoptés!. L’intérét pour la question des compétences
des travailleurs se renforce également en 20022,

En 2003, la SEE est renouvelée. L’objectif de ce renouvellement est de simplifier
les LDE. L’approche cyclique pose la question de I'équilibre entre le renouvellement des
lignes directrices et de leur « éwolution dans la cobérence »®. En d’autres termes, approche
cyclique impose de réviser les LDE selon le cycle établi sans que ces dernieres ne
changent profondément d’un cycle a 'autre de maniere a promouvoir la continuité de
I’action nationale (voir le tableau sur I’évolution des LDE en Annexe 2.4.). Les nouvelles
LDE comprennent trois objectifs globaux : 1) l plein-emploi ; 2) la qualité et la productivité dn
travail ; 3) la cobésion et [insertion sur les marchés du travaift. 17axe flexibilité-sécurité est
renforcé et le Conseil demande aux Etats membres de « faciliter ladaptabilité des travaillenrs
et des entreprises en prenant en compte les besoins de flexibilité et de sécurité et en prenant en compte le
1ole clé joué par les partenaires socianx ». La relation entre 'emploi et la protection sociale est
également soulignée. L’accent est mis sur les synergies institutionnelles entre, la sphere

nationale et la sphere européenne®.

c.  Le réle des rapports Kok dans la révision de la Stratégie de Lisbonne

En 2003, le Conseil (présidé par le premier ministre socialiste grec
Geotges Papandréou) invite 'ancien premier ministre des Pays-Bas de 1994 a 2002, Wim
Kok (voir 'encadré biographique en Annexe 2.5.), a présider une Task-force sur l'emploi et
a produire un rapport sur cette question. La Task-force s’appuie sur un secrétariat

administratif aupres de la DG EMPL. Le titre du rapport final, « L’emploi, ensploi,

111 est alors décidé d’atteindre 67% de taux d’emploi global en 2005 (et 70% en 2010) et 57% pour le taux
d’emploi des femmes en 2005.

2 COM(2002) 72 final : Communication de la Commission au Conseil, au Parlement européen, Comité
économique et social et au Comité des régions, Plan d'action de la Commission en matiére de compétences et de
mobilite.

3 Entretien E16. Commission européenne.

4+ COM(2003) 6 final : Communication de la Commission au Conseil, au Parlement Européen, au Comité
économique et social et au Comité des régions , L'avenir de la stratégie enropéenne pour 'emploi (SEE): "Une
stratégie pour le plein emploi et des emplois de meilleure qualité pour tous".

5 Buropean Council (2003), Council decision on guidelines for the employment policies of the Member States, Brussels.
6 COM(2003) 6 final : Communication de la Commission au Conseil, au Parlement Européen, au Comité
économique et social et au Comité des régions, L'avenir de la stratégie européenne ponr l'emploi (SEE): "Une
stratégie pour le plein emploi et des emplois de meillenre qualité pour tous".
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Lemploi » s’inspire librement du slogan de la campagne politique de Wim Kok aux Pays-
Bas!.

La mobilisation politique de Wim Kok awec et par la Commission est
particulicrement importante. Comme le montre le chapitre suivant (voir
infra. Chapitre 3. I1. A.), les organisations internationales comme 'OCDE, les experts
académiques et les institutions européennes s’intéressent particuliérement aux
performances économiques des Pays-Bas a partir de la fin des années 1990? (Visser et
Hemerijck 1997; Van Oorschot et Engelfriet 1999). En tant qu’ancien leader de la
« coalition violette » néerlandaise, une alliance entre le Parti du travail (PvdA, auquel il
appartient), les libéraux (VVD) et les réformateurs (D66), Wim Kok est reconnu comme
Pinitiateur du « modéle du polder », une forme de troisiéme voie hollandaise. A cette
période, les acteurs administratifs de la DG EMPL voient en Wim Kok un homme
politique de gauche capable de jouer I'intermédiaire avec les acteurs politiques de droite,
mais surtout avec les représentants des salariés, une caractéristique importante pour le
consensus qu’ils essaient de créer, notamment avec la Confédération européenne des
syndicats?.

Le rappott « L'emploi, lemploi, [emploi», est particulierement important pour
lanalyse de la construction du modele européen de flexicurité. II s’intéresse a
Particulation entre la flexibilité et la sécurité qui doit guider les politiques du marché du
travail. Toutefois, bien qu’il ait été mobilisé pour labéliser les réformes néerlandaises en

1999, le néologisme « flexicurité » n’est pas encore utilisé :

« Une plus grande capacité de réaction au changement de la part des économies enropéennes
exige un haut degré de flexibilité du marché du travail, particulierement grice a une
organisation moderne du travail et a la diversité des modalités contractuelles et de travail.
La réussite d’un tel modéle est subordonnée a nne sécurité suffisante pour les travailleurs en
ce qui concerne lenrs possibilités de se maintenir et de progresser sur le marché du travail.
La flexibilité étant dans lintérét des employenrs aussi bien que des travaillenrs,
l'implication des partenaires sociaux est sonbaitable »*.

Ce rapport appelle des réformes dans quatre domaines prioritaires: 1)
Padaptabilité ; 2) I'attraction des marchés du travail (rendre le travail payant ou wake work
pay) ; 3) linvestissement dans le capital humain et 4) la mobilisation des acteurs

nécessaires aux réformes. 1l rappelle que :

! Entretien E17. Commission européenne.

2 En décembre 1998, le taux de croissance de 3,8% est un record depuis la forte croissance enregistrée en
1993. Le taux de chomage, de 17% en 1984, passe a 6,4% en 1997 et a moins de 4% en 1999 (McMahon
2000).

3 Entretien E1. Parlement européen.

4 Kok (2003), Jobs, Jobs, Jobs, p. 27.
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«la promotion de la flexibilité sur le marché dn travail doit aller de pair ave
Lenconragement de nonvelles formes de sécurité. Sur le marché du travail d’anjourd ’hui,
Sécurité n'est pas synonyme de conserver un ‘emplor’ pour la vie. Dans une perspective plus
dynamique, la sécurité consiste a batir et a maintenir la capacité des travailleurs de rester et
de progresser sur le marché du travail. Elle englobe des éléments tels qu’une rémunération
décente, l'acces a l'apprentissage tout an long de la vie, de bonnes conditions de travail, une
protection contre toute discrimination ou licenciement abusif, une assistance en cas de perte
d’emploi et le droit de transférer les droits socianx acquis en cas de perte d’emploi »'.

Dans le rapport, les auteurs mettent 'accent sur des exemples nationaux. Les mises
en pratique de cette approche aux Pays-Bas et au Danemark sont particuliecrement
soulignées ; d’autres exemples dans lesquels les mesures ont été plus circonscrites
comme 'Espagne, le Portugal ou la Belgique, sont également présentés.

Un an apres la remise du premier rapport Kok sur 'emploi et dans le contexte de
la révision de la stratégie de Lisbonne, le Conseil invite de nouveau I'ancien premier
ministre a prendre des responsabilités politiques au plan européen. Le Conseil lui
demande de présider un Groupe de Haut Nivean sur la Stratégie de Lisbonne atin de procéder
a une évaluation indépendante de cette Stratégie. Le renouvellement des responsabilités
curopéennes de Wim Kok suggere que les membres du Conseil et de la Commission
n’étaient pas en désaccord avec lanalyse quil proposait I'année précédente. Cette
hypothese est confirmée par les acteurs administratifs que nous avons rencontrés?.

La succession de ces deux rapports n’est pas sans conséquence sur les processus de
diffusion des idées présentées dans le premier rapport. Alors quen 2003 le secrétariat de
la Task-Force sur lemploi était basé aupres de la DG EMPL, celui du nouveau Groupe de
Haut Nivean bénéficie de 'appui du Secrétariat général SECGEN) de la Commission. Ce
changement pourrait étre évalué comme un recul du pouvoir de la DG EMPL. 11 a en
fait permis aux idées soutenues par la DG EMPL de se diffuser au sein de la
Commission. Selon 'un de nos intetlocuteurs impliqué dans la rédaction du second
rapport, Wim Kok considérait que les propositions de 2003 présentées dans le domaine
des politiques de I'emploi étaient toujours valables et que les conclusions des deux
rapports devaient étre abordées dans leur ensemble’. En effet, les objectifs de Lisbonne
ne sont pas directement remis en cause: « ke groupe de haut niveau estime que la direction
adoptée par la stratégie de Lisbonne est judicieuse et impérative »*. Ce sont plutét les moyens mis
en ceuvre pour réaliser ces objectifs, tant au plan national qu’au plan européen, qui sont

critiqués : « Lishonne traite de tout, et done de rien. Tout le monde est responsable, et done personne ne

U Idem, pp.27-28.
2 Entretiens E3 et E17. Commission européenne.
3 Entretien E17. Commission européenne.

4 Kok, 2004, p. 19.
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lest»!. Avec cette phrase souvent retenue par les observateurs pour qualifier les limites
de la Stratégie de Lisbonne, c’est donc a la fois le manque de coordination des objectifs

et des instruments et les lacunes en termes de gouvernance que le rapport Kok souligne.

3. Lisbonne II : une approche politique intégrée

En 2005, la révision de la Stratégie de Lisbonne concerne a la fois les principes et
les instruments. La nouvelle « approche holistique » développée a cette occasion est
destinée a renforcer la mise en ceuvre de la Stratégie au plan national et conduit, en

méme temps, a éclipser la Stratégie européenne pour 'emploi.

a. Une «approche holistique » : objectifs politiques et instruments de
gouvernance apres la révision de Lisbonne

Les activités de révision a mi-parcours de la Stratégie de Lisbonne menées en
2003-2004 préparent la réforme de cette dernicre en 2005. De manicre générale, les
objectifs de la Stratégie sont considérés comme pertinents, mais trop vastes. En réponse
a ces problémes, le rapport Kok préconise de recentrer la stratégie de Lisbonne autour
de la croissance et de I'emploi2. Le rapport invite les Etats membres a renforcer la
flexcibilité des marchés du travail, a supprimer les obstacles au travail a temps partiel et a
promouvoir de nouvelles formes de séurité dans le domaine de 'emploi et des revenus.
Alors que la qualité de 'emploi constituait un chapitre des rapports de la Commission
sut Lemploi en Europe jusqu’en 2003, cette dimension est absente du rapport de 2004 et
ne figure pas non plus dans le rapport Kok sur emploi, davantage préoccupé par la
quantité de 'emploi que par la qualité (Davoine et al. 2008, 164-165). 1l annonce que « /%
défi pour le marché du travail consiste a tromver le juste équilibre entre la flexibilité et la sécurité ».
Selon S. Bekker, le second rapport Kok a ainsi permis a la Commission de transformer le
concept académique de la flexicurité afin de lui donner une substance plus politique
(2011, 101).

Au second semestre de 'année 2004, les réflexions européennes sur le futur du
droit du travail constituent un sujet d’une importance particuliere pour la présidence

néerlandaise du Conseil. A cette occasion, les représentants du gouvernement hollandais

U Idem.
2 Les dimension de la cohésion sociale et du développement durable ne sont pas abandonnées mais
reléguées au second plan.

3 Kok 2004, p.38.
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organisent une conférence qui porte sut « /a flexicurité avant et apres la relation d’emploi »'. Le
programme accorde une place importante aux débats sur le droit du travail et le droit des
travailleurs. Il regroupe principalement des juristes spécialisés en droit du travail plutot
perplexes a I’égard du concept de flexicurité (Bekker 2011, 104). La réunion de ces
juristes illustre I'attention politique de la Commission pour les acteurs (et notamment les
experts) qui ne sont pas acquis au principe de flexicurité. Elle peut étre analysée comme
un premier effort politique pour convaincre les acteurs sceptiques, un point développé
dans le chapitre suivant (voir zzfra. Chapitre 3.).

Pour favoriser 'appropriation des objectifs de Lisbonne, le rapport Kok suggere
de réformer les instruments afin de renforcer une approche intégrée qui articule la
croissance et I'emploi. Il s’intéresse a deux volets essentiels de la MOC : les lignes
directrices et les programmes nationaux de réforme.

Les auteurs du rapport considerent que les instruments que sont les Grandes
orientations de politique économique (GOPE) et les Lignes directrices pour I'emploi
« Sont pergus comme représentant denx mondes distincts, alors qu’en réalité, ils portent tous deusc sur des
éléments essentiels de la croissance en Enrgpe »*. Lors de la révision de la Stratégie de Lisbonne,
les LDE et les GOPE sont absorbées dans de nouvelles Lignes directrices intégrées (LDI),
une réforme en ligne avec les analyses du rapport Kok.

Les PNAE sont transformés en Programme National de Réforme (PNR) et
doivent, a partir de la révision de la Stratégie de Lisbonne, inclure les mesures nationales
dans trois domaines clés : emploi, politiques micro économiques et politiques macro
économiques?. Cette nouvelle approche était également proposée par le rapport Kok
comme une solution globale susceptible de corriger les défaillances de Lisbonne : « cezte
approche permet d’atteindre trois objectifs : elle corrige 'absence de participation nationale a la stratégie
de Lisbonne, elle contribue a garantir la cobérence et la compatibilité entre les mesures prises et elle
associe la totalité des intervenants »*.

La réforme de la Stratégie de Lisbonne n’est pas anecdotique. En raison de la
limitation des objectifs vers la croissance et 'emploi et de l'approche intégrée des
politiques économiques et de I'emploi certains acteurs administratifs de la Commission

considérent que la révision de la Stratégie de Lisbonne donne lieu a « labsorption de la

I La Conférence « Flexicurity in entering and leaving the employment relationship » a lieu le 30 septembre et le
1ler octobre 2004 a Leiden aux Pays-Bas.

2 Kok, 2004, pp. 46-47.

3 Le Conseil européen de mars 2005 fixe également une nouvelle approche fondée sur un cycle de trois
ans (2005-2008) au lieu de 'approche a moyen terme (« 'objectif 2010 » formulé en 2000) qui avait été
préférée jusque la. Ce nouveau cycle, plus restreint, devrait permettre a la Commission de mener un suivi
plus efficace des mesures prises par les Ftats membres.

4Kok 2004, p.46.
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SEE »!. « Absorption» ou «approche holistique » selon les termes de M. Keune et
P. Pochet (2009, 105), cette nouvelle approche a des conséquences politiques et
institutionnelles. Politiquement, elle contribue a articuler plus fortement les régulations
économiques et sociales européennes. Institutionnellement, elle impose des changements
liés aux instruments de laction publique. Les réformes économiques et sociales
nationales sont désormais évaluées « comme un fout» et s’inscrivent dans un processus
coordonné?.

Certains travaux évaluent ces changements comme le signe de affaiblissement de
la dimension sociale européenne, au profit de la croissance économique. Pour
J.-C. Barbier (2010), la révision de la Stratégie de Lisbonne marque la fin de I’age d’or de
I’Europe sociale initiée par Jacques Delors au début des années 1990. D’autres travaux
soulignent que la dimension liée a la compétitivité a été renforcée (Armstrong, Begg, et
Zeitlin 2008). Pour J. Goetschy, I'intégration des LDE et des GOPE au sein des LDI est
révélatrice des ambiguités de I’Europe sociale. La réforme de la stratégie de Lisbonne
pose ainsi une question : s’agit-il du retour a la logique de marché qui primait au début
de la construction européenne ou, au contraire, de la création d’un agenda européen
pour les politiques sociales et de I'emploi qui tend a renforcer I’égale importance des
deux domaines ? (Goetschy 2007). Sans nier les ambiguités de I'Europe sociale,
Pargument présenté dans le chapitre suivant renforce 'idée selon laquelle ’absorption de
la SEE dans la Stratégie de Lisbonne ne signe pas la disparition de la premicre. Au
contraire, elle a permis a la Commission, et notamment a la DG EMPL, de renforcer le
suivi des politiques nationales de I'emploi. La DG EMPL a su mettre a profit ces
changements : si elle n’obtient pas un pouvoir plus important face a la Direction générale
des affaires économiques et financieres (DG ECFIN), traditionnellement plus forte (voir
infra. Chapitre 3.), elle confirme néanmoins sa légitimité dans les processus d’évaluation

des réformes structurelles nationales.

b.  Accentuer les processus de désignation et de stigmatisation : I’histoire
d’un aller-retour

Le rapport Kok suggere a la Commission de rendre 'approche cyclique de la MOC
plus dynamique et plus contraignante pour les différents acteurs. Selon les auteurs du

rapport, Pabsorption des PNAE dans les PNR devrait aussi permettre d’encourager les

T Entretiens E3, E7. Commission européeenne.
2 Entretien E5. Commission européenne.
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processus de désignation et de stigmatisation des progrés nationaux (#aming, shaming and
Saming)!

« la Commission enropéenne devrait présenter, de la maniére la plus publique possible, un
classement annwel des progrés accomplis par les Etats membres sur la voie de la réalisation
des quatorge indicatenrs et objectifs clés de Lisbonne. Les pays qui ont obtenn de bons
résultats devraient étre félicités, tandis que ceuxc dont les performances sont médiocres
devraient étre blamés ».

D’abord écartées en 2004 par le cabinet du président de la Commission, J.-
M. Barroso, les propositions du rapport Kok concernant les processus de désignation et
de stigmatisation sont finalement mises en ceuvre des 2005. Les paragraphes suivants
expliquent pourquoi ils ont d’abord été rejetés puis finalement retenus, une question
importante si 'on considere que le choix des instruments — ou, selon la formule de
P. Lascoumes et de P.Le Galeés, «linnovation instrumentale» (2004, p.357-358) —
reflete les préoccupations sous-jacentes des institutions qui les décident et informe sur
les contraintes liées a 'environnement de ces institutions.

C’est a partir de ces éléments théoriques sur le choix des instruments que nous
interrogeons les raisons qui permettent d’expliquer que la Commission ait d’abord écarté
une opportunité pour renforcer son controle et son pouvoir de sanction politique sur les
Etats membres avant de la mettre en ceuvre quelques mois plus tard. Du point de vue du
président de la Commission, le statu quo semblait d’abord préférable. Dans une
perspective rationnelle d’analyse couts-bénéfices, le cabinet du président pouvait miser
sur idée que la Commission serait moins sujette aux critiques des Ftats en maintenant
une situation existante qui, bien que critiquée par certains observateurs, avait le mérite de
ne pas mettre les mauvais éléves en difficulté. Selon un acteur administratif de la
Commission, cette marche arriere s’explique par la volonté du président, de ne « pas
prendre le leadership sur les Etats (....), d’éviter de prendre des risque, pour étre réélu ».

Les ambitions du président Barroso et la perspective d’un deuxiéme mandat a ce
poste doivent, évidemment, étre mises en perspective avec les rapports de pouvoir entre
les Ftats au sein du Conseil (dont dépend directement la nomination du président de la
Commission). Bien qu’une minorité d’Etats (par exemple, la France) soit opposée aux
classements et a ’affichage des résultats des activités de benchmarking, les Etats favorables
au renforcement des processus de désignation et de stigmatisation (par exemple, la

Grande Bretagne ou les pays scandinaves et, généralement les autres bons éleves de la

1 Kok, 2004, p. 43.
2 Idem, p. 49.

3 Entretien E29. Commission européenne.
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Stratégie de Lisbonne) n’en ont pas fait un cheval de bataille au sein du Consell ; le statu
quo était davantage consensuel. Le recul de la Commission par rapport aux propositions
du rapport Kok confirme la vision selon laquelle, dans le domaine des politiques de
Pemploi, « la Commission hésite entre le réle de professeur et le réle de coach » (Pisani-
Ferry 2005, 9).

Le renforcement des processus de désignation et de stigmatisation, écartés en
2004-2005, est finalement remis a 'ordre du jour des le premier cycle de Lisbonne II, en
20006. Les acteurs administratifs curopéens chargés des évaluations des PNR
reconnaissent qu’a partir du moment ot la Commission demandait a chaque Etat de lui
soumettre ce rapport, elle devait rendre sinon des conclusions ou une « évaluation », au
moins un avis sur les rapports quelle recoit. L’instrument des Recommandations s’est,
en quelque sorte, imposé aux acteurs administratifs de la Commission car il légitimait
Iinstrument des PNR!, les deux s’articulant dans le cadre d’une approche cyclique de la
gouvernance inspirée de celle de la SEE.

La quatrieme séquence ouverte par I'introduction d’un Titre sur 'emploi dans le
Traité d’Amsterdam est donc caractérisée par le renforcement des synergies entre la
sphere économique et sociale. Les instruments des méthodes souples de gouvernance
européenne créés au début de la séquence connaissent des évolutions régulieres au cours
de la période. En 2005, la révision de la Stratégie de Lisbonne ouvre le répertoire
institutionnel européen parce qu’elle renforce l'articulation des différentes procédures de
coordination dans le domaine des politiques macroéconomiques et dans celui des
politiques de 'emploi. I’absorption de la SEE dans la Stratégie de Lisbonne engage une
approche plus « holistique » des procédures de coordination dans les deux spheres qui
préparent une cinquieme séquence. Dans le chapitre suivant (chapitre 3.), nous
montrons que la définition d’un modele européen de flexicurité est caractéristique de la
nouvelle séquence, une direction confirmée par I'approche européenne de la gestion de

la crise de la dette souveraine.

Peu dynamiques jusqu’au projet de la monnaie unique, les politiques européennes
de lemploi se sont développées progressivement par le caractére cumulatif des
changements, avant de connaitre une accélération a partir de la fin des années 1990.

Comme nous l'avons vu, cette accélération s’explique a la fois par le développement des

! Entretiens E5 et E16. Commission européenne.
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activités européennes dans le domaine des politiques économiques qui, dans le contexte
de la montée persistante du chémage, conduisent les institutions européennes a investir
le domaine social. Le développement des activités européennes dans le domaine social et
de Pemploi et largement permis par les contextes politiques nationaux de la fin des
années 1990, auxquels s’ajoutent des initiatives politiques transnationales (telles que
I'IEE) et P'activisme de la Commission et particulicrement de la DG EMPL.

Le découpage séquentiel proposé dans ce chapitre s’achéve sur la mise en ceuvre
d’une « approche holistique » (Keune & Pochet 2009, p.105) qui ouvre une cinquieme
séquence, ¢tudiée dans le chapitre suivant. Le renforcement de la coordination des
politiques économiques et sociales nationales trouve une illustration concréte avec le
développement du modele européen de flexicurité. Les négociations autour du modele
de flexicurité analysées dans le chapitre suivant ne peuvent donc étre comprises qu’apres
avoir identifié le contexte politique et institutionnel dans lesquelles elles s’inscrivent (ici,

chapitre 2.).
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CHAPITRE 3

LE MODELE DANOIS ET LA FLEXICURITE
EUROPEENNE : UNE « STRATEGIE EN DEUX
BANDES » DE PERSUASION PAR L’EXPERTISE

151






« Les réformes des marchés du travail ont pris
une tournure shakespearienne, mais le nom
de "flexicurité" nous rappelle I'importance des
noms dans Roméo et Juliette. Si Roméo
n’avait pas ét¢ un Montague et Juliette une
Capulet, leur histoire d’amour aurait sirement
été un peu banale »! (Auer 2010, 372).

Le chapitre précédent rappelle que, dans le domaine des politiques européennes de
I'emploi, les institutions européennes disposent de faibles compétences exécutives pour
inciter les Etats membres a adopter les objectifs et les mesures qu’elles défendent. Dans
ce troisieme chapitre, nous analysons les conditions de I'adoption du modele européen
de flexicurité dans ce contexte de faible contrainte institutionnelle. La plupart des
recherches intéressées par la construction du modele européen de flexicurité montrent
que « I'ambiguité sémantique » constitutive du néologisme qui nous intéresse explique
pourquoi des acteurs aux positions variées ont pu défendre des principes qui
répondaient a leurs intéréts parfois opposés (Serrano Pascual 2009, 61). Ce n’est qu'a
partir d’'un dialogue entre acteurs politico-administratifs de la Commission et experts
universitaires, que les premiers ont mis 'accent sur un cadrage social-démocrate de la
flexicurité (notamment a travers la valorisation du «triangle d’or de la flexicurité
danoise »). Ce cadrage était destiné a convaincre les représentants des syndicats
européens des bienfaits du modeéle de flexicurité. Les acteurs politico-administratifs de la
Commission ont ensuite procédé a un ajustement de ce cadrage pour persuader les Ftats
membres qui demandaient a la Commission de s’éloigner d’une « politique a taille
unique » (ome size-fits-all policy) fortement marquée par le modele danois.

Les politiques nationales de flexicurité ont été largement analysées (Clegg,
Graziano, et Jessoula 2013; Jepsen et Keune a paraitre), mais les travaux académiques
directement concernés par I'analyse du processus politique de construction du modéle
européen de flexicurité sont plus rares. Ces recherches s’accordent largement sur le role
de la Commission, reconnue comme un acteur pivot (Jepsen et Keune 2007, 9), un
courtier politique (broker of interests) (Uslu 2009, 6), ou encore un entrepreneur de cause
(zssue entreprenenr) (Vesan 2011, 13). Ces travaux permettent de retracer les étapes de la
construction du modele (voir par exemple, Bekker 2011; Vesan 2011). Cependant, ils
sont rarement sensibles a linteraction entre les différents acteurs et aux adaptations

consécutives a ces interactions, qui constituent 'objet de ce chapitre.

U« Labour market reform seldom takes on a Shakesperean dimension, but the name flexicurity’ reminds us of the
importance of names in Shakespeare’s Romeo and Juliet. If Romeo were not a Montagne and Juliet not a Capulet, their love
story would probably be quite banal » .
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Pour contribuer a la compréhension de ce processus, nous voulons montrer ici que
les acteurs politico-administratifs de la Commission ont su s’appuyer sur les moyens
d’action pourtant limités dont ils disposent dans le domaine des politiques européennes
de 'emploi (voir supra. Chapitre 2.). Ces méthodes souples de gouvernance ont permis a
la Commission de mobiliser différents experts pour persuader des acteurs aux intéréts
variés. C’est essentiellement grice a ce que nous appelons une «stratégie en deux
bandes » que la Commission a pu convaincre les syndicats et les Ftats membres avant de
publier sa Communication sur les principes communs de flexcicurité en juin 2007,

La premicre partie (I) de ce chapitre fait office de transition entre le chapitre
historique précédent (chapitre 2.) et le chapitre plus analytique présenté ici (chapitre 3.).
Elle s’intéresse aux dernicres étapes de la construction du modele durant année et
demie qui a précédé la publication de la Communication de la Commission.

Dans la seconde partie du chapitre (II.), nous nous intéressons a la fonction
politique de la mobilisation des « modeéles vertueux ». Nous étudions particulicrement les
processus politiques qui accompagnent ’émergence de ces «modeles» afin de
comprendre le passage d’un modele (le « miracle hollandais ») a un autre («le triangle
d’or de la flexicurité danoise »). Ensuite, nous identifions les effets de ce cadrage que
nous définissons comme une «promesse d’alternative sociale-démocrate au
néolibéralisme » et qui constitue « une offre que les syndicats ne pouvaient pas refuser »!.

Dans la troisiéme partie (IIL.), nous soulignons que ce cadrage social-démocrate a
da étre nuancé pour éviter la résistance des représentants des exécutifs nationaux vis-a-
vis d’une politique largement cadrée autour d’un modele national spécifique. Nous nous
interrogeons ici sur le type d’expertise mis en avant par la Commission et sur les enjeux
de la mobilisation des travaux d’experts universitaires. Nous reviendrons ici sur les

négociations politiques qui accompagnent les stratégies de dépolitisation.

I Référence inspiré de I'ouvrage de 1. Lodemel et H. Trickey, An offer you can’t refuse : workfare in international

perspective (2000).
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I. Les dimensions politiquement visibles du processus
de définition du modé¢le

Le role limité des leaders nationaux conduit a s’interroger sur la place du politique
dans le processus que nous étudions. Celle-ci est relativement ambigué car les acteurs de
la Commission oscillent entre des stratégies de dépolitisation (d’abord par les chiffres et
le benchmarking, mais aussi par 'expertise) et des stratégies de persuasion, qui soulignent
les origines sociales-démocrates du modele, destinées aux syndicats. En d’autres termes,
le modele de flexicurité que les acteurs de la Commission tentent de dépolitiser par
Pexpertise est largement présenté comme un modele apolitique alors méme que, dans le
méme temps, et pour persuader les représentants des syndicats des biens-fondés du
mode¢le, ces mémes acteurs mettent également en avant le soutien des leaders politiques
sociaux-démocrates (A.). En discutant les moyens, la nature et les effets de la
mobilisation des leaders politiques nationaux et européens, les paragraphes suivants
répondent a la question du role du politique dans la construction d’'un modele présenté
comme un compromis mesuré, non pas un jeu a somme nulle mais gagnant-gagnant
pour les parties prenantes. Par ailleurs, la dimension politique doit également étre étudiée
a partir du role joué par les Etats membres, c’est pourquoi nous mettons l'accent sur la
coalition régulatrice du Conseil durant année 20006, et plus particuliérement par les
Présidences successives de ’Autriche et de la Finlande (B.) Ensuite, nous soulignons le
contexte difficile dans lequel s’engagent les négociations autour du modcle de flexicurité.
En effet, durant cette période, I’échec des tentatives d’harmonisation du droit du travail
(C.) explique que les services de la Commission se tournent finalement vers le projet
dune Commmunication sur les principes communs de flexicurité, Communication dont nous

analysons les enjeux dans une derniere sous-partie (D.).

A. Des tentatives de dépolitisation limitées : la mobilisation
des leaders politiques sociaux-démocrates

Dans cette sous-partic (A.) nous évaluons le role des leaders politiques dans la
promotion du modéle européen de flexicurité. Cette question nous permet de discuter
deux axes essentiels des recherches sur lintégration européenne. D’abord, elle conduit a
évaluer les approches stato-centrées de lintégration et a spécifier le role des
représentants des exécutifs nationaux dans la définition des politiques européennes. Le
role des leaders politiques et de leurs représentants est analysé a la lumicre des
recherches sur les stratégies de transfert des politiques nationales vers 'UE (#ploading)

(A.1). Alors que le « modéle danois » constitue, depuis qu’il a succédé au modele
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hollandais, un élément central du cadrage proposé par la Commission, les représentants
de ces pays pionniers de la flexicurité n’ont pas été les plus grands promoteurs de la
définition du mod¢le européen de flexicurité. Les leaders politiques ont été moins
centraux que les experts universitaires qui demeurent un type d’acteurs peu étudiés par la
littérature sur les processus de transfert des politiques nationales vers les institutions
européennes. Dans cette sous-partie, nous mettons ensuite en évidence la facon dont les
services de la Commission ont mis en avant des acteurs politiques sociaux-démocrates.
Compte tenu du nombre limité de ces leaders, cette stratégic ne doit pas étre surestimée,
mais attire néanmoins lattention sur les limites des stratégies de dépolitisation de la

Commission (A. 2.).

1. Les processus de transfert : le role limité des acteurs politico-administratifs
des pays pionniers de la flexcicurité

Dans un article sur les étapes du consensus européen sur le modeéle de flexicurité,
M. Mailand propose d’analyser plus en détail les positions nationales durant le processus
de construction du modele. 11 s’intéresse particulierement aux deux poles formés par les
coalitions concurrentes du Conseil. La premiere, la « coalition minimaliste » (contre
Paccroissement des pouvoirs de la Commission dans ce domaine) regroupe des Etats
comme le Royaume-Uni, le Danemark, les Pays-Bas, I'Irlande, la Suede et 'Espagne. La
seconde, la «coalition régulatrice », composée de la Belgique, de la France, du
Luxembourg de la Grece et appuyée par la DG EMPL favorise I'accroissement de la
réglementation en matiere de politique de marché du travail ainsi que la recherche d’un
équilibre entre la flexicurité et la qualité de 'emploi (2010, 243). Méme si le clivage entre
ces deux coalitions existe depuis des années, M. Mailand reconnait qu’elles n’ont joué
qu’un role mineur dans le processus de construction du mode¢le de flexicurité (2010,
244). En effet, comme le rappelle B. Conter peu d’Ftats se sont montrés franchement
enthousiastes » au début du processus de promotion de la flexicurité (2011a, 21).
M. Mailand souligne néanmoins le role de la présidence autrichienne de 2006
(notamment parce qu’elle met en place le Groupe de travail sur la flexicurité au sein du
Conseil (voir infra. 1.). Notre objectif n’est pas de minorer lintérét de la présidence
autrichienne pour la flexicurité, mais i faut noter que les termes « flexibilité »,
« sécurité », « marché du travail » n’apparaissent pas dans les Conclusions de la présidence'. Le

peu d’attention dédiée a la flexicurité affaiblit argument de M. Mailand, ou du moins,

! Conseil européen de Bruxelles, Conclusions de la présidence, 17 juillet 2006.
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infirme les capacités de I’Autriche a convaincre ses partenaires'. Les travaux de
M. Mailand mettent enfin P'accent sur Parrivée au pouvoir de Nicolas Sarkozy en 2007.
L’auteur montre que I'agenda social du gouvernement Fillon explique I’évolution des
positions devenues plus conciliantes des représentants du gouvernement francais au
Conseil. Les ambitions de Nicolas Sarkozy et de son gouvernement contribuent, par
ailleurs, a expliquer I'évolution du scepticisme des représentants allemands qui ont fini
par soutenir le modele, une étape importante puisque I’Allemagne préside le Conseil au
premier semestre de Pannée 2007 (Mailand 2010, 2406).

Dans les paragraphes suivants, nous montrons que, si les leaders politiques n’ont
pas été cruciaux dans la défense du modele européen de flexicurité, ils n’ont pas été pour
autant absents du processus. Compte tenu de 'importance du cadrage de la flexicurité
autour du modele danois, ’hypothése de la mobilisation des représentants des exécutifs
danois — ou plus généralement scandinaves ou nordiques — peut étre émise. Comme
nous l'avons vu dans le chapitre théorique de ce travail (voir supra. Chapitre 1), au sein
des travaux académiques sur I'européanisation, la métaphore du « wploading» décrit le
transfert de politiques nationales vers 'UE (Liefferink & Andersen 2001; Bérzel 2002).
Les recherches sur ces processus de transferts ont tendance a se concentrer sur le role
des acteurs politico-administratifs. Dans le cas de la flexicurité, les publications politiques
et universitaires se référent inévitablement au modele danois et certains travaux sur la
flexicurité mettent I'accent sur le réle des acteurs politiques danois dans la promotion du
modele national. Cependant, peu de travaux interrogent directement le caractére
politique de la valorisation des « modeles vertueux » (Rey 2011). Le premier ministre
conservateur danois de 2001 a 2009, Anders Fogh Rasmussen, prétend a la paternité du
terme de « flexicurité » mais le terme a d’abord été popularisé par Per Madsen (Barbier
2007, 9-10), un universitaire danois dont les travaux sont largement mobilisés par les
acteurs de la DG EMPL (voir #nfra.). ]. Gautié reconnait également que les élites danoises
ont mis en avant I'expression de « triangle d’or de la flexicurité » (20006, 92), tandis que
F. Rey rapporte des anecdotes liées a la communication officielle du Danemark qui, sur
son site internet mettait largement en avant la reconnaissance internationale des
performances danoises. Ce dernier auteur rappelle également le réle joué par les
ministres et notamment par Poul Nyrup Rasmussen? (premier ministre social-démocrate
de 1993 a 2001), qui met en ceuvre, a partir de 1993-94, les réformes qui seront, ensuite,

considérées comme décisives dans 'amélioration de la situation danoise. Son successeut,

1'Un seul paragraphe référe a « emploi » et il s’agit surtout de discuter le futur de la stratégie de Lisbonne.
2 Voir par exemple, la publication de P. Nyrup Rasmussen, « Learning from the North — let’s focus on
best practice in all of Europe ». (2005) in C. Buhigas Schubert and Hans Martens, The Nordic model: a recipe
Sfor European success 2. Brussels: European Policy Centre, p. 50-55.
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Anders Fogh Rasmussen (parti conservateur) ne change pas de stratégie lorsqu’il prend
le pouvoir en 2001 (Rey 2011, 179).

Les acteurs que nous avons rencontrés dans les Représentations permanentes des
Etats nordiques reconnaissent effectivement que les leaders politiques — et leurs
administrations — ont été sollicités par les acteurs politico-administratifs des autres Etats
membres et des institutions européennes. Cependant, ils soulignent que les leaders
politiques danois attiraient I'attention sur les spécificités du « triangle d’or » danois et sur
les cadres institutionnels différents des grands Etats conservateurs corporatistes, comme
la France et ’Allemagne (sans parler de ceux des pays du sud), qui rendaient difficile la
transposition du mode¢le dans d’autres contextes!. L’un de ces acteurs rappelle que, lors
de la Conférence sur la flexicurité organisée par la Commission avec les parties prenantes
en avril 2007 (voir /nfra.), la représentante danoise invitée pour présenter le modeéle
danois rappelait les cotts de la flexicurité et insistait sur les adaptations nationales
nécessaires?. Enfin, les Etats pionniers de la flexicurité appartiennent a la « coalition
minimaliste », peu favorable au développement du contréle européen sur les politiques
nationales de l'emploi. Cet élément est essentiel pour comprendre pourquoi leurs
représentants n’ont pas engagé des stratégies actives de transfert de leurs modeles.

Sans sous-estimer la mobilisation des leaders politiques danois dans la promotion
du modéle national, notre argument met Iaccent sur le role des experts académiques
dans les processus de valorisation que nous étudions (voir zufra. I111.). Notre argument
n’est pas incompatible avec lintérét des leaders politiques danois pour la publicité
internationale qui légitime leurs pratiques. Toutefois, leur role secondaire affaiblit les
approches intergouvernementales de l'intégration européenne, une tendance confirmée
par le réle d’entreprencur innovant de la Commission. De plus, dans les paragraphes
suivants, nous insistons sur le role des acteurs politico-administratifs de la DG EMPL
pour expliquer lintervention des acteurs politiques nordiques et notamment celui de
Wim Kok, dont l'investissement au plan européen et en tant que leader politique d’un
des pays pionniers de la flexicurité, fait figure d’exception.

Analyser le processus de définition du modele européen de flexicurité a 'aune de la
littérature sur le #ploading conduit ainsi a une conclusion importante pour notre propos.
Lrargument présenté ici ne rejette pas lexistence de processus de transferts. Au
contraire, il met en lumicre un type d’acteurs (les universitaires) peu étudié par cette

littérature.

! Entretiens E21, E22, E23. Représentations permanentes de trois Ftats membres aupres de 'UE.
2 Entretien E22. Représentation permanente aupres de 'UE.
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2. Mettre en avant les actenrs politiques socianx-démocrates

Méme si le nombre d’acteurs politiques sociaux-démocrates mis en avant par les
services de l]a Commission est limité, cette dimension doit étre soulignée dans le cadre de
I'évaluation des stratégies déployées par les acteurs politico-administratifs de la
Commission. Ces derniers souhaitent, en effet, justifier la définition et I'adoption du
modele de flexicurité aupres des représentants de la gauche (et particulicrement des

syndicats).

a.  Wim Kok : un leader politique entre la droite et la gauche

Le mode¢le de flexicurité est présenté par ses défenseurs comme une approche
« gagnant-gagnant » pour les intéréts des employeurs et ceux des travailleurs!. Cependant,
certains acteurs (libéraux) semblaient davantage convaincus de ce qu’ils pouvaient
gagner, alors que d’autres (comme les représentants des syndicats) étaient moins
affirmatifs. Pour défendre le modele, les acteurs politico-administratifs de la DG EMPL
ont donc cherché a mettre en avant le soutien des leaders politiques sociaux-démocrates,
plutot que celui des leaders libéraux, laissant penser que les forces politiques acquises aux
seconds avaient moins besoin d’étre convaincues. Comme I'a montré M. Keune,
Pévaluation des documents des institutions européennes montre que la Commission
promeut la flexibilité a travers la réduction de la protection de l'emploi et la
normalisation des contrats de travail non standards (voit les débats sur le Lavre Vert sur
Lorganisation du travail en 2006. Voir infra. 1. C.), alors que la sécurité n’est envisagée que
dans une dimension limitée a travers la formation continue et les politiques actives du
marché du travail (2008, 96). Ces caractéristiques expliquent que 'un des acteurs que
nous avons rencontré a Business Europe puisse déclarer : « nous n’avions pas d’opposition de
principe vis-a-vis de la flexicurité »?.

Alors que nous défendons l'idée selon laquelle les acteurs politiques nationaux
n‘ont pas été cruciaux, les activités européennes de Wim Kok font exception et
répondent aux objectifs classiques d’'une mobilisation partisane destinée, sinon a
convaincre, au moins a rassurer les acteurs politiques de gauche, au premier rang
desquels les syndicats. Premier ministre travailliste des Pays-Bas de 1994 a 2002, la
carricre politique de Wim Kok témoigne de son engagement dans la poursuite de

I'intégration européenne dans le domaine social. D’abord, en tant que premier ministre, il

T« Le but est aussi d'aider les travailleurs comme les employeurs a saisir les opportunités offertes par la
mondialisation. La flexicurité crée donc un environnement dans lequel la sécurité et la flexibilité se
renforcent mutuellement ». Communication sur les principes communs de la flexicurité, p.4.

2 Entretien E28. Business Europe.
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a été en charge de la présidence du Conseil lors des négociations sur I'introduction du
nouveau titre sur lemploi dans le Trait¢é d’Amsterdam en 1997 (voir
supra. Chapitre 2. IV. A.). Ensuite, son leadership de la « coalition violette » néerlandaise
alliait sociaux-démocrates, libéraux et conservateurs. Ce marqueur politique constituait
un avantage crucial pour la Commission qui cherchait un intermédiaire politique entre la
droite et la gauche!. Enfin, en 2003, a linvitation du Conseil présidé par le premier
ministre socialiste grec Georges Papandréou, Wim Kok avait présidé la Task Force sur
Lemploz, laquelle bénéficiait d’'un secrétariat administratif aupres de la DG EMPL. Cette
étape a permis de renforcer les liens entre le leader néerlandais et les acteurs
administratifs de cette Direction générale. Le titre de son rapport, « L'emploi, ['emplo,
lemploi » $’inspirait librement du slogan de sa campagne politique aux Pays-Bas® Le
rapport plaidait pour que la combinaison entre la flexibilité et la sécurité guide les
politiques du marché du travail. Nous avons dit dans le chapitre précédent (voir
supra. Chapitre 2. II. B. 2. ¢), qu’un an plus tard, le Conseil européen invite de nouveau
Wim Kok a présider un Groupe de Hant Nivean atin de procéder a une évaluation
indépendante de la Stratégie de Lisbonne. D’une portée plus générale que le premier
rapport, ce second exercice réaffirme, dans le domaine des politiques de I'emploi, les
priorités énoncées dans le premier : « /e défi pour le marché du travail consiste a trouver le juste
équilibre entre la flexcibilité et la sécurité ». Cette seconde invitation prouve que le Conseil
n’était pas en désaccord avec le premier rapport sur emploi. La succession des deux
rapports Kok, 'un dédié a Pemploi et soutenu administrativement par la DG EMPL
(2003), l'autre consacré a la Stratégie de Lisbonne et suivi par la Secrétariat général de la
Commission (2004) a, sans doute, permis de renforcer les positions défendues par la
DG EMPL et de diffuser ses prescriptions au sein de la Commission (voir supra.
II. B. 2. C.).

b.  Le Commissaire social-démocrate a 'emploi et aux affaires sociales

Lors du processus de construction du modéle européen de flexicurité,
Iappartenance du Commissaire pour 'emploi et les affaires sociales Vladimir Spidla* au
Parti social-démocrate tcheque a été mise en avant pour rassurer les acteurs sceptiques a

I’égard des principes de la flexicurité, défavorables a 'influence des politiques de 'emploi

! Entretien E1. Parlement européen.

2 Nous devons ce rapprochement a 'un des acteurs que nous avons interrogé dans le cadre de cette
recherche (Entretien E17. Commission européenne).

3 Kok 2004, p. 38.

4 Vladimir Spidla détient ce portefeuille de 2004 a 2009 durant le premier mandat de José Manuel Barroso
en tant que Président de la Commission.
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libérales a I'anglo-saxonne!. Dans un discours consacré a la flexicurité, prononcé en
septembre 2005, Vladimir Spidla rappelle les besoins de flexibilité accrue dans le
contexte actuel des économies mondialisées en recul démographique. Mais il insiste
surtout sur lidée selon laquelle la flexibilité ne peut s’envisager sans proposer de

nouvelles formes de sécurité pour les travailleurs qui les ont récemment perdues :

« Lavenir appartient a cenx qui réussiront a développer une approche globale des grands
défis économiques et socianx;, et a impliquer tous les acteurs socianx. C'est ld ol le concept
de “flexicurité”, tel qu'il a été développé dans certains pays, trouve tout son sens (...). Pas
de “flexcibilité” possible sans cette “sécurité”. Je dirai méme plus : nous devons accroitre la
flexcibilité de nos économies et de nos sociétés grice a la création de ces nouvelles sécurités ».

Dans ce discours, Vladimir Spidla explique que « lz “flexicurité” doit étre nne approche
Slobale et intégrée, qui porte d la fois sur le fonctionnement du marché du travail, sur la protection
sociale, sur le “capital humain” et sur la “gomvernamce”». 11 mobilise a son tour exemple
danois: « /e Danemark en offre un exemple frappant : le marché du travail est flexible et fluide, mais
les travaillenrs bénéficient d’une protection sociale efficace — et cofitense -, ainsi que d’une politique de
Lemploi développée, le tout avec une forte implication des partenaires socianx ».

Dans un autre discours prononcé la veille de la publication de la Communication,
Vladimir Spidla rappelle que « a flexicurité vise @ améliorer — en méme temps — la flexibilité et la
séeurité. (...) Il ne s'agit donc pas d’un jeu a somme nulle mais d'un jen a sommes positives »*.

Enfin, le tableau de la mobilisation des leaders politiques nationaux ne serait pas
complet sans évoquer le role de deux présidences du Conseil de I'année 20006, qui

précedent la publication de la Communication.

B. La «coalition régulatrice » et les présidences du Conseil

en 2006

Durant I'année 2006, le soutien des présidences du Conseil est sans doute tres
important pour expliquer les avancées de la Commission dans la définition d’un modele
de flexicurité. D’abord, ce soutien permet, dans le cadre d’une approche
intergouvernementale de Iintégration européenne a la Moravesik (1993; 1997), de

discuter le role des leaders des exécutifs nationaux (et de leurs représentants) dans

1 Entretiens E3, E12. Commission européenne.

2 Discours prononcé a 'occasion d’un séminaite sur la flexicurité, organisé par le think-tank européen
Eunropean Policy Center 2 Bruxelles. Source : Speech/05/506, September, 14t

3 Idem.

4 Source : Discours de Vladimir Spidla, La Flexicurité en Europe: modernisation du marché du travail enropéen an
21 sigcle. European Policy Centre, Bruxelles, le 26 juin 2007. Référence: SPEECH/07/421.
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lintégration européenne. L’argument présenté dans le cadre de ce chapitre met plutot
Paccent sur les capacités d’adaptation et les stratégies des acteurs de la Commission face
a un contexte politique et institutionnel peu favorable au développement de I'intégration
européenne dans le domaine social. Comme nous I'avons signalé, I’Autriche (B. 1.) et la
Finlande (B. 2.) faisaient ainsi partie de la « coalition régulatrice » du Conseil favorable au
développement des compétences européennes dans le domaine de 'emploi (Mailand
2010). S. Bekker rappelle que I’Autriche défendait particulierement la flexicurité externe
(qui concerne les arrangements contractuels dans le domaine de Pembauche et du
licenciement et insiste sur la mobilité des travailleurs sur les marchés du travail), alors
que la Finlande mettait davantage en avant la flexibilité znferne (liée a l'organisation du

travail au sein des entreprises) (2007, 27).

1. La présidence autrichienne : lancement du processus bureancratique

En 2006, I’Autriche prend la présidence du Conseil européen dans un contexte
social difficile apres Péchec des deux référendums ratés sur la Constitution, en France et
aux Pays-Bas, qui ont mis en lumiére avec plus d’acuité encore, les attentes citoyennes
vis-a-vis de la dimension sociale de I’Europe. Durant cette période, les évaluations
pessimistes de la Stratégie de Lisbonne a mi-parcours interrogent la cohérence des
objectifs européens et les instruments de suivi des politiques nationales dans ce domaine
(voir znfra. Chapitre 2. IV. B.).

Lors de sa prise de fonction en tant que président du Conseil européen, le
Chancelier autrichien conservateur Wolfgang Schiissel (Osterreichische Volkspartei — OVP)
rappelle que la Stratégie pour la croissance et 'emploi (Lisbonne II) répond au principal
probleme des citoyens européens, celui de l'emploi'. Dans le contexte de la
mondialisation, la Présidence autrichienne fait de la défense du modele social européen
une des priorités de son mandat et confirme la vision selon laquelle la compétitivité et la
protection sociale se renforcent mutuellement?. La protection sociale est envisagée
comme un facteur productif essentiel pour garantir la compétitivité de I’économie
européenne, laquelle participe directement a garantir la soutenabilité des systémes de

protection sociale européens>.

T Austrian Presidency (20006), Press Conference with Schiissel and Barroso, 9 january 2000.

2 Austrian Presidency 20006, Federal Ministry of Foreign Affairs, 23 novembre 2005.

3 Austria (2006), Why « flexicurity 2 ». Background information for the informal EPSCO meeting, Villach,
19-21 January 20006.
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a.  Le Conseil informel sur la flexicurité a Villach (janvier 2000)

A la fin du mois de janvier, le premier Conseil de la présidence autrichienne est
consacré a la flexicurité. Les ministres européens de ’emploi, de la politique sociale, de la
santé et de la consommation sont réunis au Conseil informel (EPSCO) de Villach. Le
texte proposé par la représentation autrichienne est intitulé « La flexibilité par la sécurité » et
présente la flexicurité comme « #n paradigme transversal pour la réforme des systémes nationanx
de la protection sociale et de l'emploi»'. 1a présidence autrichienne donne une premicre
définition de la flexicurité en tant que stratégie, un élément important du modele

présenté dans la Communication de 2007 :

« une stratégie politique globale composée de mesures coordonnées pour promonvoir, d'un
c0té, la flexibilité des marchés du travail ainsi que la modernisation de l'organisation du
travail et des relations de travail, et, de lantre coté, la sécurité de l'emploi et de la
protection sociale en prenant en compte la vulnérabilité de certains groupes désavantagés sur
les marchés du travail ».

Pour S. Bekker, cette définition se distingue des approches académiques en ce
qu’elle s’intéresse a une « stratégie politique », mais aussi parce qu’elle met Paccent sur la
sécurité de 'emploi et sur les groupes les plus vulnérables sur les marchés du travail
(2011, 120). Politique, la représentation autrichienne ne se prive toutefois pas de
I'intervention des experts universitaires. Lors de ce Conseil, Per Madsen, spécialiste de la
flexicurité danoise (voir 7nfra. 11. A.) intervient dans le cadre d’une présentation intitulée
«La flexicurité, une nonvelle perspective ponr les marchés du  travail et les Etats providence
européens ». A cette occasion, il introduit une matrice composée de quatre formes de
flexibilité et de quatre formes de sécurité (voir Madsen 2004). Lors de cette réunion a
Villach, la segmentation croissante des marchés du travail européenne est envisagée
comme la cause de laugmentation des risques de précarité de I'emploi et comme le
résultat d’un déséquilibre entre la flexibilité et la sécurité®. La représentation autrichienne
accorde, enfin, une attention particulicre a DIétablissement de bases favorables aux
négociations avec les partenaires sociaux, le dialogue social étant une tradition
importante dans le systeme de protection sociale autrichien. Bien recue par les services
de la Commission européenne, la présidence prévoit de présenter des Conclusions sur le
concept de flexicurité au prochain Conseil européen de mars, un rendez-vous annuel

consacté, depuis la Stratégie de Lisbonne, a 'emploi.

U Idem.

2 Austria (2000), Press information : flexicurity — flexibility throngh security, p.2.

3 Conference: Informal meeting of EU Employment and Social Policy Ministers, Villach, Austria, 20 January 2006.
4 Conseil Informel Emploi et Affaires Sociales, Villach, 19-21 janvier 2006.
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b. Le Groupe de travail sur la flexicurité et la Contribution commune des
Comités du Conseil (printemps 20006)

Apres le Sommet informel de Villach et a Iinvitation de la présidence autrichienne,
le Comité de 'emploi (EMCO) du Conseil de 'UE met en place un Groupe de travail sur la
Sflexcicurité, présidé par le Danemark!. Ce Groupe de travail devait permettre de trouver les
bases d’un consensus aupres des représentants des exécutifs nationaux. A cette période,
plusieurs Ftats membres étaient, en effet, toujours relativement critiques a ’égard du
mod¢le de flexicurité. Le Royaume-Uni craignait notamment que les réformes de
flexicurité affaiblissent la flexibilité des marchés du travail. C’est la raison pour laquelle
les représentants britanniques au sein de EMCO ont cherché a convaincre d’autres Frtats
(mais sans succes) de donner une définition qui mette 'accent sur la sécurité de 'emploi
et la compétitivité, plutdt que sur la sécurité des emploi et du revenu (Mailand 2010, 245).

Le Groupe de travail est chargé de préparer un rapport pour le prochain Conseil
européen dédié aux discussions sur la croissance et emploi du mois de mars suivant.
Formé par un certain nombre d’Etats intéressés par les réflexions sur la flexicurité, le
Groupe de travail accorde une attention importante aux mesures mises en ceuvre au
Danemark et aux Pays-Bas?, deux pays clés pour la stratégic de « modélisation » de la
Commission (voir zfra. 11.). D’autres exemples nationaux sont également cités, comme
celui de la Suede et de I’Autriche, mais sont développés en annexe’. Dans son rapport, le
Groupe de travail rappelle claitement une des positions qui fait consensus au sein de
EMCO: « léquilibre optimal entre flexibilité et sécurité differe selon les pays; eg., en raison des
différentes configurations institutionnelles et du climat économique. Chaque pays doit choisir lui méme la
bonne combinaison »*. Avec la présentation du rapport, le Groupe de travail invite
également Ton Wilthagen a présenter une contribution sur la flexicurité. De son c6té, le
Comité pour la protection sociale du Conseil souhaite favoriser la modernisation des
systemes de protection sociale afin que ces derniers prennent en compte les nouvelles
formes d’emploi et d’interruption des carriéres?.

En mai 2006, un mois avant le Conseil EPSCO, le Commissaire Spidla accueille un
séminaire sur la flexicurité, auquel participent soixante agents des services de la
Commission (DG EMPL, Secrétariat général (SG), ECFIN, Education et Culture —

EAC, Entreprise and Industrie — ENTR) afin d’introduire une approche commune au

I Le Groupe de travail est composé du Danemark, de la République Tcheque, de la Belgique, de
I’Allemagne, de I’Espagne, de 'Italie, de I’Autriche, de la Suede, de la Slovaquie, de la Slovénie et regroupe
également des représentants de la Commission.

2 EMCO, Working Group on Flexicurity, Bruxelles, mimeo, may 20006, p.10-11.

3 1dem, p. 13-17.

41d, p. 2.

> Comité de la protection sociale, Flexicurité : le role de la protection sociale, 2000.
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sein des services de la Commission et aupres des acteurs administratifs (Bekker 2011,
119).

Les travaux respectifs des deux Comités du Conseil (EMCO et CPS), servent de
base a la rédaction d’une Contribution conjointe sur la flexicurité, présentée lors du
Conseil EPSCO du 1¢ et 2 juin 2000.

Sur la forme, les deux comités soulignent que :

« étant donné que chagne Fitat membre est dans une situation initiale différente et est doté
d’un cadre institutionnel qui lui est propre, le défi de la flexcicurité ne pourra pas étre relevé
partout de maniére identique. Plusienrs voies excistent des lors en la matiére »'.

Sur le fond, la Contribution conjointe préfere mettre I'accent sur la question des
« arrangements contractuels adéquats » plutdt que sur celle des « contrats de travail suffisamment
flexcibles » proposée par la Commission dans le rapport sur L'emploi en Europe de 2006
(Bekker 2007, 24), une formule qui laisse davantage de marges de manceuvre aux Frtats
membres. La Contribution commune revient également sur la nécessité de garantir des
droits aux travailleurs, indépendamment du type de contrats dont ils bénéficient. Ces
droits devraient permettre de faciliter les périodes de transition du travail a temps partiel
au travail a temps plein, ainsi que le passage des contrats a durée déterminée aux contrats
a durée indéterminée. Enfin, le texte de ces deux comités propose de déterminer les
prochaines étapes et invite la Commission a présenter un Livre IVert sur la modernisation dn
droit du travail ainsi qu’a analyser les différents aspects de la flexicurité dans son rapport
de progres annuel.

L’intérét de la présidence autrichienne pour la flexicurité permet a la DG EMPL
d’initier de premiers échanges entre les représentants des exécutifs nationaux et de créer
les bases du consensus entre les Ftats membres. Les Conclusions de la présidence du Conseil
européen de mars 2006 confirment I’attention des FEtats membres pour la flexicurité.
Elles soulignent que « des stratégies globales pour améliorer la capacité d'adaptation des travaillenrs
et des entreprises » doivent étre élaborées? et demandent aux Ftats membres « d'accorder nne
attention particuliére au défi majeur de la “flexcicurité” ».

Au printemps 2000, les acteurs de la DG EMPL se donnaient dix-huit mois pour
présenter une Communication sur la flexicurité. Cette longue période paraissait
nécessaire pour convaincre tous les partenaires (d’un co6té, le Conseil EMCO, de lautre,

les partenaires sociaux, au premier rang desquels les syndicats représentés au sein de la

I Comité de 'emploi et du Comité de la protection sociale, Flexicurité. Contribution conjointe du Comité
de 'emploi et du Comité de la protection sociale. 12 mai 2000, p. 2.

2 Conclusions de la présidence, Conseil européen de Bruxelles, 23-24 mars 2000, p. 12.

3 Idem.

165



CES). 11 leur faudra finalement un peu moins de temps (quinze mois) pour réaliser cet
objectif puisque les services de la Commission commencent a travailler sérieusement sur
ce projet a partir de mars 2006 et que la Communication est publiée en juin 2007. Au
mois de juillet 2006, le directeur de la direction A de la DG EMPL!,
Antonis Kastrissianakis, met en place un Groupe d’experts sur la flexicurité en vue de
préparer la  Communication sur les principes communs de la flexicurité. Placé sous la
responsabilité de Ton Wilthagen, il est composé d’universitaires (notamment le francais
Pierre Cahuc) et de représentants des partenaires sociaux (voir la liste des membres du
Groupe d’experts sur la flexicurité, Annexe 3.1.). L’administration et 'organisation des
travaux du Groupe d’experts reléve de la responsabilité de Jos Kester, expert national
détaché hollandais aupres de la DG EMPL qui a déja été le conseiller politique principal
de Wim Kok dans le cadre de la Task Force sur Pemploi en 2003 (voir #nfra.) (voir
I'encadré biographique en Annexe 3.2.). Comme nous allons le voir plus loin, le rapport
final du Groupe d’experts, remis en juin 2007, illustre les difficultés de la CES face aux

stratégies de la Commission (voir zfra. 11. B.).

2. La présidence finlandaise et le Sommet social tripartite d’octobre 2006

Au second semestre de année 20006, la présidence finlandaise succede a celle de
I’Autriche. Les priorités de la Finlande s’organisent autour du futur de 'UE, de la
compétitivité de I'Europe et des Etats membres, ainsi que de la question de la
transparence politique et administrative. Pour répondre aux défis de la mondialisation et
du vieillissement de la population, la Finlande propose de mettre Paccent sur le
développement de 'emploi et de la qualité du travail?. Conscient de I’écart qui se creuse
entre 'UE et ses citoyens, le premier ministre finlandais, Matti Vanhanen (Parti du
Centre) insiste sur les besoins de sécurité des travailleurs : « sz nous échonons sur ce point
[garantir des niveaux suffisants de sécurité], s citoyens pourraient se détourner de 'Union. A cet
égard, les pays du Nord penvent contribuer a lintégration européenne ». La ministre du travail,
Tarja Filatov (du Parti social-démocrate finlandais ou Swuomen Sosialidemokraattinen Puolue,
SDP) confirme la place des politiques de Iemploi, a la croisée des politiques
économiques et des politiques sociales, telle qu’elle est abordée dans la Stratégie de

Lisbonne, puis dans Lisbonne I1 : « c'est vers l'emploi que la dimension économique de la vie des

1A cette période, la Direction A de la DG EMPL est chargée de 'emploi et de la coordination des fonds
structurels.

2 Finnish Presidency (2006). EU, labour market organisatiosn and NGOs want to develop the quality of working life
and well-being at work, Press release, 6 July 2006.

3 Finnish Presidency (2006). Prime Minister Matti 1 anbanen’s adress to the European Parliament. 21 June 2006.
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individus rencontre la  dimension sociale et la dimension environnementale »'. Ces positions
politiques révelent 'appartenance de la Finlande a la coalition régulatrice.

Pour améliorer la productivité des économies européennes, la présidence
finlandaise s’intéresse directement, avec le soutien de la ministre du travail, a
Pamélioration de la qualité de Pemploi (decent work)?, des positions défendues par la
ministre dans diverses instances (I"OIT, par exemple?®), au cours de la présidence.

Si elle soutient les principes de la flexicurité, la ministre finlandaise insiste
également sur la dimension « nationale » des solutions qui doivent étre apportées a des
problemes communs: « Pour ce gui concerne la sécurité flexible, ox flexicurité, i/ est important
que chaque pays développe un modele de flexcicurité qui convienne a ses circonstances spécifiques de
maniére d garantir que les individus qui perdent lenr emploi a la suite de changements structurels peuvent
évoluer aussi vite que possible »*.

Dans le contexte des négociations européennes sur la révision de la Directive sur le
temps de travail®, la présidence finlandaise est également fortement impliquée dans les
débats sur I'organisation du travail qui correspond a la dimension znferne de la flexibilité :
« la sécurité devrait également étre associce avec ['utilisation de la flexibilité des horaires de travail lice
anx besoins des employenrs et des entreprises. La question du temps de travail est ainsi directement
connectée an débat sur la “flexcicnrité” ». Enfin, la présidence finlandaise insiste spécialement
sur le role du dialogue social et organise un Sommet social tripartite a Lathi en

octobre 2006. Pour la ministre du travail : « Les gouvernements ne penvent pas faire avancer la

! Finnish Presidency (20006). Speech of the Minister of Labour Tatja Filatov at the United Nations, p. 2.

2 Finnish Presidency (20006), Speech of the Minister of Labour Tarja Filatov at the Conference on promoting decent
work in the world : the Contribution of the EU. Brussels, 4. December 2006.

3 Speech of the Minister of Labour Tarja Filatov at the International Labour Conference, Decent Work for
Young People. Geneva, 3 July 2006.

4 « As regards flexible security, or flexicurity, it is important that each country will develop a flexicurity model that is
suttable for its specific circumstances in order to gnarantee that those losing their jobs in connection with the structural change
can move on as fast as possible. In many EU member states including Finland, the participation of the national labonr
market organisations in the development of a national model is an absolutely vital precondition for its successful
implementation. 1t is also important not to brand all labonr legislation as something that hampers productivity and
competitiveness. On the contrary, balanced regulation also has the impact of increasing the quality of work and
productivity ». C’est nous qui soulignons. Ms Tarja Filatov, Minister of Labour at the European Parliament
Committee on Employment and Social Affairs in Brussels, 10 July 2006

5 Finnish Presidency (2000), Working life flexicurity, equality and working capacity discussed at EU ministerial
meeting, Presse Release, 7 July 2006.

0 « Security should also be associated with the use of flexible working hours arising from the needs of the employers and
companies. The working time issue is thus essentially connected to the debate on “flexicurity”». Ms Tarja Filatov,
Minister of Labour at the Working Time Seminar of the European Parliament and the European
Foundation for the Improvement of Living and Working Conditions in Brussels, 17 October 2006.
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flexcicurité tous seuls. La participation active des partenaires sociaux est nécessaire pour planifier et
réaliser la flexicurité »'.

Dans une newsletter d’octobre 2000, le secrétaire général de la CES, John Monks
confirme que la flexicurité a été le débat principal du Sommet social, réaffirme le soutien
de la CES pour la flexicurité, a condition qu’elle bénéficie aux travailleurs et aux
employeurs, et réclame une approche équilibrée?. De son coté, 'organisation patronale
européenne (Union des industries et des employeurs d’Europe — UNICE?) soutient, par
lintermédiaire de Cristoffer Taxell*, les principes de la flexicurité et met I'accent sur les
liens qu’ils entretiennent avec les politiques de l'innovation. I souligne également
I'importance de la flexibilisation du droit du travail et des principes de l'assurance
chomage. 1l rappelle que trois composantes sont généralement prises en compte pour
évoquer les principes de la flexicurité® mais souligne que l'autre face de la picce est
« Simplement enfouie sous le tapis»°. Pour combler ces limites, il met 'accent sur 1) la
flexibilit¢é du droit du travail; 2) les devoirs des chémeurs de participer a des
programmes d’activation; 3) des politiques budgétaires équilibrées et capables de
financer l'investissement dans les politiques actives’.

Le Sommet social tripartite est 'occasion d’un premier échange de vues entre les
partenaires sociaux. B. Conter souligne que les partenaires sociaux européens étaient en
désaccord sur le contenu la flexicurité mais qu’ils s’accordaient en apparence sur la
pertinence de P'approche. Il y avait donc, a ce moment des discussions, suffisamment
d’éléments permettant la poursuite du dialogue (2011a, 33-34).

Le soutien de la CES s’est, en fait, constamment émoussé au cours du processus
de construction du modeéle européen de flexicurité. Si la CES a d’abord éprouvé des
difficultés a s’opposer au cadrage social-démocrate proposé par la Commission, le début

de la crise économique, a partir de Pautomne 2008, a renforcé la résistance des

U« A good balance of flexibility and security is necessary in the labonr market as well as in working life. Governments
cannot further flexcicurity alone. The active participation of Social Partners is needed both in the planning and realization of
Sflexcicurity ». Minister of Labour Tarja Filatov’s conclusions as chair of the meeting of the social partners
and the troika presidency countries. 6 July 2006.

2 « Nous soutiendrons la flexcicurité a condition qu'elle soit profitable tant aux travaillenrs gun'aux employenrs. La CES
reste bien évidemment ouverte an dialogne sur la flexcicurité, mais elle tient a avoir une approche équilibrée sur ce sujet, et
surtout nous veillons a ce que la flexibilité ne l'emporte pas sur la sécurité», CES, Editorial, Newsletter, n°11,
octobre 2006.

3 En 2007, a 'approche de son cinquantieme anniversaire, 'UNICE est renommée BusinessEurope, nom
que nous utilisons donc a partir de cette date.

4 Cristoffer Taxell est alors Président de la Confédération des industries finlandaises (EK).

> Christoffer Taxell cite les trois principes suivants : 1) des politiques actives des marchés du travail ; 2)
des systémes de protection sociale généreux ; 3) les négociations collectives. Source : Address by EK
President Christoffer Taxell (on behalf of UNICE President Ernest-Antoine Seilliere), Tripartite Social
Summit : Managing change through flexicurity, 20 October 2006.

6 « simply swept under the carpet ». Idem., p. 2.

71d.

168



représentants des syndicats a Bruxelles qui insistent, depuis, sur les déséquilibres du
modele européen. Ce chapitre insiste sur 'importance des stratégies des acteurs politico-
administratifs de la Commission pour apaiser les conflits afin de rendre possible la
publication de la Commmunication sur les principes commmns de flexicurité.

En 20006, les présidences autrichienne et finlandaise du Conseil de 'UE se
montrent enthousiastes vis-a-vis de la définition d’un modele européen de flexicurité. Du
point de vue de la Commission, ce soutien est sans doute crucial pour avancer sur son
projet de Communication mais ne doit pas étre surestimé. En effet, nous allons voir
dans les parties suivantes (voir zfra. 111.) que ces présidences sont loin d’avoir réglé tous
les problemes que les acteurs de la Commission rencontraient pour recueillir le soutien

des Etats membres.

C. Echecs des tentatives d’harmonisation et climat difficile
de négociation

Cette sous-partie s’intéresse au contexte politique qui précede la publication de la
Commmunication sur les principes communs de la flexicurité en juin 2007. Elle indique I'origine des
composantes de la flexicurité dans le rapport de la Commission sur Lemploi en Eunrope
paru en 2006 (C.1) avant de souligner le contexte politique difficile créé par la
publication du Livre VVert sur la modernisation dn droit du travail a la fin de cette méme année.
Nous revenons ensuite sur les raisons qui expliquent lhostilité des partenaires
économiques et sociaux a I’égard de ce Livre Vert (C. 2.), centré sur ’harmonisation du
droit du travail européen et la flexibilité externe des entreprises (C. 3.). Enfin, nous
évoquons le réle de la Présidence allemande du Conseil qui, au premier semestre de

Pannée 2007, accompagne les travaux sur la Communication qui nous intéresse (C. 4.).

1. Le rapport sur « L'emploi en Europe » (octobre 2006) et les quatre
composantes de la flexicurité

Evoqué par le Commissaire Spidla dans un discours en septembre 2005, le
néologisme de flexicurité apparait pour la premicére fois dans les documents officiels des
institutions européennes dans le rapport annuel de la Commission sur L emploi en Eunrogpe,
publié en octobre 2006 dont le second chapitre est consacré a la flexibilité et a la sécurité
sur les marchés du travail. La Commission constate que « /e concept de “flexicurité” est
d'abord fondé sur l'idée selon laguelle les densc dimensions de la flexibilité et de la sécurité ne sont pas

contradictoires, mais qu'elles se renforcent mutuellement, particulicrement dans le contexte des nonveanx
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défis — particulicrement la mondialisation — ansxcquels sont confrontées les économies développées »'. La
Commission révele quil n’existe pas une définition unique de la flexicurité mais
s’'intéresse particulierement a « a flexicurité telle qu’elle est actuellement envisagée dans le contexte
dn modele danois et dn modéle hollandais et présentée avec d’autres propositions politiques gui partagent
un obyjectif similaire concernant 'amélioration de I'équilibre entre flexcibilité et sécurité sur les marchés du
travar/ ». Comme nous allons le discuter dans la suite de ce chapitre, le modele hollandais
et le modele danois constituent des exemples inévitables dans les discours politiques,
médiatiques ou universitaires. Dans ce rapport, la Commission met 'accent sur la
définition de la flexicurité proposée par Ton Wilthagen et Frank Tros, universitaires
hollandais spécialistes des marchés du travail® et dont le réle crucial durant le processus
de définition du mode¢le de flexicurité est discuté plus loin (voir zfra. 111.).4. Elle identifie
trois domaines qui doivent bénéficier de lattention politique: la taxe sur les
licenciements, les comptes individuels chomage et les contrats uniques de travail’. Enfin,
le rapport souligne les quatre domaines qui doivent étre articulés pour former le principe
de flexicurité, domaines que l'on retrouve directement dans les quatre composantes du

mode¢le présentés dans la Communication de 2007.

Encadré 3.1.
Les quatre domaines de la flexicurité dans le rapport L’ Emploi en Europe (2006)

1) les contrats de travail ;

2) les politiques actives des marchés du travail ;

3) les systemes d’apprentissage tout au long de la vie ;
4) la modernisation des systemes de sécurité sociale®.

U Employment in Enrgpe, 20006, p. 77. « the concept of “flexcicurity” is primarily based on the idea that the two dimensions
of flexibility and security are not contradictory, but mutually supportive, particularly in the context of the new challenges —
such as globalisation — faced by developed économies ».

2 Employment in Europe, 2000, p. 76. « the chapter initially covers the concept of flexicurity, as currently understood
in the context of the Danish and Dutch models, presented together with other policy proposals with a similar objective of
improving the balance between flexibility and security in the labour marfket ».

3 « flexcicurity is a degree of job, employment, income and combination security that facilitates the labonr market careers and
biggraphies of workers with a relatively weak position and allows for enduring and high quality labour market participation
and social inclusion, while at the same time providing a degree of numerical (both external and internal), functional and wage
Slexibility that allows for labonr markets’ (and individnal companies’) timely and adequate adjustment to changing
conditions in order to maintain and enbhance competitiveness and productivity» (Wilthagen and Tros, 2004). »,
Employment in Eurgpe, 2006, p. 77.

4 Voir Employment in Europe, 2006, pp. 78-79.

5 Ibid., pp. 79-80. Comme nous le verrons dans le chapitre consacté au cas frangais, les rapports Blanchard
et Tirole (2003, 2005) ou encore Cahuc et Zylberberg (2005), ont, notamment, défendu de telles mesures,
propositions qui ont eu une grande importance dans la conduite des débats politiques (voir
infra. Chapitre 0.

6 Employment in Enrgpe, 20006, p. 76.
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A la fin de Pannée 2006, la Commission engage une « stratigic visible de
communication » et ajoute une nouvelle question au sondage Eurobaromeétre (Barbier 2007,
25). Le questionnaire permet de demander aux individus interrogés dans quelle mesure
ils sont d’accord avec une série de propositions'. J.-C.Barbier montre que les
conclusions de la Commission posent, d’un point de vue sociologique et politique, des
problemes méthodologiques puisque cette batterie de questions — dont la formulation
apparait biaisée — conduit la Commission a conclure qu’une large majorité de citoyens
soutient indirectement le modele européen de flexicurité puisqu’ils sont d’accord avec
ces propositions (zbzd., 25).

Deés le début de cette période pendant laquelle la flexicurité devient de plus en plus
saillante a P'agenda européen, le cadrage autour du modele danois commence a étre
largement mobilisé par les acteurs de la Commission. En mars 20006, la revue Agenda
Social quelle publie dédie un dossier spécial a la flexicurité et fait état de la « politique
gagnante » du Danemark. Le dossier rappelle que approche de la flexicurité « mise au point
par des politiciens socianx-démocrates, a permis de diminuer sensiblement le taux de chimage et de
redynamiser le marché du travail ».

Comme nous allons le montrer dans les paragraphes suivants, la valorisation des
origines politiques et géographiques sociales-démocrates de la flexicurité constitue un
volet majeur des stratégies déployées par les acteurs politico-administratifs de la
DG EMPL pour convaincre la CES. Durant cette période, la Commission est en grande
difficulté dans les débats sur ses projets dans le domaine de ’harmonisation du droit du
travail, une question qui contribue a contrarier les discussions sur le mode¢le de

flexicurité.

2. La flexibilité externe dans le Livre Vert sur le droit du travail
(novembre 2006)

En novembre 20006, la Commission publie un Livre Vert sur la modernisation du
droit du travail qui rappelle que : « Les marchés du travail enropéens doivent relever le défi de la
conciliation d'une flexibilité accrue avec la nécessité d'offrir a tous le maximum de sécurité ». Trés
conflictuelles aupres des partenaires sociaux (TUNICE et la CES), les propositions du

Livre Vert rendent d’abord difficiles les négociations sur le modéle de flexicurité

U« La formation réguliére améliore les opportunités de trouver un emploi », « les emplois a vie avec le méme employenr sont
une chose du passé », « étre capable de changer facilement d’emploi constitue un avantage pour aider les individus a tronver
un emploi », « les contrats de travail devraient étre plus flexibles pour enconrager la création d’emploi ».

2 Commission européenne, Agenda Social, mars 20006, p. 16.

3 Livre Vert sur la modernisation du droit du travail, p. 3.
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(Tangian 2007; Bekker 2007; Conter 2011a). Plusieurs acteurs de la Commission
interrogés a Bruxelles nous ont fait remarquer que la publication du Livre Vert a
télescopé les discussions sur le projet de Communication sur les principes communs de
flexicurité!.

Dans l'introduction de ce Livre Vert, la Commission note que « /a modernisation du
droit dn travail est I'une des principales conditions d’'une capacité d'adaptation des travaillenrs et des
entreprises qui produit des résultats »*, une formulation qui, comme le note D. Méda, reflete
«T’habillage plus seyant d’une idée ancienne » (2011, 104). Le Livre Vert fait référence a
trois mesures prises au plan national: le Dutch Flexibility and Security Act (1999), la loi
autrichienne sur les indemnités de licenciement (Abfertigungsrech?) de 2002, et le décret
espagnol de juin 2006 facilitant la conversion des contrats a durée déterminée en
contrats a durée indéterminée assortis d'indemnités de licenciement réduites’. Les deux
premiers exemples étaient déja cités dans le rapport de la Task Force sur 'Emploi de
2003 (voit su#pra. Chapitre 2. IV. B.) et dans le Rapport Enmploi en Enrgpe de 2004. Ces trois
exemples témoignent de I'importance de la mobilisation des exemples étrangers, que
nous détaillons dans la partie suivante (voir zfra. 11.).

Le plaidoyer sur 'adaptation du droit du travail auquel se livre la Commission dans
le Livre Vert reste trés prudent. Dun point de vue général, les contraintes de la
mondialisation sont présentées comme l'une des raisons principales de la nécessaire
évolution du droit du travail (Conter 2011a, 26). B. Conter note que la Commission ne
fait jamais référence aux « licenciements » ou a la « durée des contrats de travail». Au contraire,
la rhétorique utilisée s’appuie sur des notions moins directement problématiques pour les
syndicats, telles que: «réforme du droit dn travail », « adaptation du droit», « souplesse des
contrats », « assouplissement des législations », « clarification des définitions juridigues nationales »,
« clarification du statut des travaillenrs », adaptation des obligations», etc. (2011a, 26). Pour
A. Tangian, le Livre Vert est écrit d’'une mani¢re qui « oriente le débats vers certains
conclusions particulieres [et] présente la dérégulation des marchés du travail européen
comme une nécessité par défaut, de telle facon que la seule question qui peut étre
discutée est celle de lassouplissement de la législation de manicere a faciliter la
flexibilisation de 'emploi »* (2007, 7). Durant ce processus, la Commission doit faire face
a plusieurs problémes qui demandent des réponses difficilement conciliables. D un c6té,

il faut convaincre les employeurs ainsi que la coalition minimaliste du Conseil, opposée a

! Entretiens E1. Parlement européen ; E3, E12. Commission européenne.

2 Livre Vert sur la modernisation du droit du travail, p. 3.

3 Idem, pp. 10-11.

4« (...) the Green Paper is written in a particular way, channelling the debate towards certain conclusions. 1t presents the
current deregulation of Enropean labonr market as a necessity by defanlt, so that the only question to be discussed is how to
relax the legislation 1o facilitate a further employment flexibilization. Social measures get much less attention ».
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Pentrée de la Commission dans le domaine de ’harmonisation du droit du travail. Pour
cela, la Commission met ’accent sur la flexibilisation. De I'autre, en mettant ainsi en
sourdine la promesse sociale-démocrate, la Commission attise alors la résistance des
syndicats. En raison du contexte tendu des négociations, la Commission abandonne un
projet de publication d’une Communication sur la modernisation du droit du travail' a laquelle
PUNICE mais aussi le Royaume-Uni et la Suede étaient fortement opposés?. Enfin, les
retards successifs relatifs a la publication du Livre Vert ainsi que I’abandon du projet de
Communication sont également liés aux conflits entre les services de la Commission, et
notamment la DG EMPL, la DG ENTR (entreprises), la DG MARKT (marché
intérieur) et le Cabinet du président Barroso’. Attendu au début de l'année 2000, le

Livre Vert est finalement publié¢ a la fin du mois novembre (Bekker 2011, 160).

a. Le patronat européen contre I’harmonisation européenne du droit du
travail

Pour les organisations patronales, le Livre Vert est excessivement porté sur
I’harmonisation du droit du travail en Europe. Le patronat européen pouvait faire de la
flexicurité un instrument de réforme du droit du travail dans les Etats membres, il était
néanmoins tout a fait opposé a ce que la flexicurité devienne un instrument de
développement de la législation sociale au niveau européen. Dans une déclaration
officielle recueillie sur le site de la Commission européenne, Ernest-Antoine Sellicre,

président de l'organisation rappelle, que:

« il n'existe pas un modele unique de flexicurité a mettre en auvre dans toute I'Union
européenne. Les décisions sur des mesures concrites ne peuvent étre prises gue par les Etats
membres, mais 'UE peut jouer un rile utile en identifiant des principes communs et des
moyens de faciliter les débats et ['évolution des politiques an nivean national » (cité par
Koster 2008, 182).

Dans une lettre envoyée le 3 octobre 2006 au cabinet du président de la
Commission, J-M. Barroso, 'UNICE demande a la Commission de reconsidérer le
contenu et la temporalité de la publication (Conter 2011a, 35). Pour S. Bekker, cette
lettre illustre le « tumulte créé par opposition des employeurs » (2011, 163). Deux jours
plus tard, le 5 octobre 2006, la Commission annonce qu’elle reporte la publication du
Livre Vert (Bekker 2011, 162-163), une attitude fortement critiquée par la CES. Dans un

entretien avec Ewractiv, Catelene Passchier, Secrétaire confédérale de la CES chargée des

! Entretiens E1. Parlement Européen; E3, E12. Commission européenne.
2 BEuractiv, Commission to cancel Labonr Market Communication, 20 november 2006.
3 Buractiv, Labour Law : Green Paper delay raises tempers, 9 October 2006.
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questions du droit du travail regrette que « /UNICE fente de saboter [le Livre Vett| avant
méme qu'il ait ét¢ publié officiellement. Pour les travailleurs enropéens, c'est vraiment déplorable, car cela
illustre le fait que les employenrs ne sont pas préts a un débat sérieux sur la dimension 'sécuritaire’ de la
Slexibilité »'. La CES regrette les délais tardifs de la publication du Livre Vert dans sa
Newsletter d’octobre 2006. Elle rappelle que les partenaires sociaux ont été consultés il y a
six ans et demande a la Commission de ne pas céder aux pressions de P'UNICE pour

retarder encore cette publication?.

b. La flexibilit¢ externe et la critique de la Confédération européenne des
syndicats

Le Livre Vert est également trés mal recu par les représentants des syndicats a
Bruxelles. La Confédération européenne des syndicats (CES) reproche a la Commission
d’envisager la flexibilité contractuelle comme un moyen de favoriser 'emploi’. Elle
demande au Conseil des ministres de 'emploi de promouvoir de meilleurs emplois et de
lutter contre la progression du travail précaire en Europe, plutot que de développer une
approche qui favoriserait le développement de la flexibilité au détriment de la sécurité de
Pemploi et des conditions de travail*. Dans une position adoptée lors du Comité exécutif
en mars 2007, apres la publication du Livre Vert, la CES se déclare en « fotal désaccord avec
le cadre analytique présenté par la Commission, et, plus particulierement lorsque celle-ci suggere gue les
problemes identifiés [adaptabilité des travailleurs, Pacces des exclus a un emploi régulier, les
transitions d’un emploi a un autre| pourraient on devraient étre résolus en “flexcibilisant” le droit
dn travail». L’organisation qualifie d’ « inacceptable» la réduction du débat sur la
modernisation du droit du travail a la question des contrats individuels®. Elle reproche a
la Commission de vouloir réduire la protection de 'emploi en promouvant la flexibilité
des contrats de travail (flexibilité exzerne) alors qu’il faudrait plutot favoriser la flexibilité

interne pour permettre aux employeurs et aux entreprises de s’adapter aux conjonctures

I Buractiv, L'UNICE et la CES en désaccord au sujet de la modernisation du droit du travail,
10 octobre 2006.

2 CES, Newsletter, n°11, p.3.

3 ETUC, Editorial, Newsletter, n°12, Novembre 2006.

4 A cette période, la Directive sur le temps de travail est également discutée. Dans ce contexte, et dans
une lettre a la Ministre finlandaise du travail, John Monks déclare que la CES est décue que I'ensemble des
mesures proposées ne permettent pas un équilibre entre la flexibilité et la sécurité. Source : Letter by
John Monks to the Finnish Ministry of Labonr, Re: Revision of Directive 93/104/EC, concetning the
organisation of working time. Brussels, 2 November 2006.

5 Position de la CES sur le Livre 1Vert, adoptée lors du comité exécutif des 20 et 21 mars 2007. Voir CES,
Résolutions 2007. p.8.

6 Idem, p. 9.
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économiques sans provoquer des résultats négatifs sur la séeurité des travailleurs!. Enfin,
la CES « n'accepte pas le concept de flexcicurité présenté dans le Livre Vert, dans lequel une notion
particulierement limitée de la flexibilité (principalement centrée sur la flexibilité contractuelle) et une
notion tout anssi limitée de la sécurité (améliorer ['employabilité par le biais de la formation et de
politigues actives sur le marché du travail) sont utilisées »*.

La publication et les réactions au Livre Vert sur la modernisation du droit du travail
constituent une étape importante pour expliquer la construction d’un modéle européen
de flexicurité. Repoussée par les représentants des employeurs et des syndicats
européens lors de la publication de ce Livre Vert, la Commission revient avec un autre
instrument (une Communication) et un théme plus vaste (la flexicurité). Ce processus
illustre les capacités d’adaptation des acteurs politico-administratifs faibles de la
DG EMPL face au contexte politique (configurations et interactions entre les acteurs) et
institutionnel (les méthodes souples de gouvernance) difficile. Face aux échecs de ses
initiatives dans le domaine de ’harmonisation du droit du travail, la publication de la
Communication de 2007 apparait aux acteurs de la Commission comme un « zoindre
mal», méme si elle ne permet pas de développer la question de ’harmonisation des

législations nationales (notamment du droit du travail), comme ils le souhaiteraient.

3. La présidence allemande et la dimension sociale de l'intégration enropéenne

Au début de 'année 2007, lorsque ’Allemagne assume la présidence tournante du
Conseil européen, la situation économique européenne est plutot favorable, les taux de
chomage généralement en baisse. Compte tenu des discussions qui ont eu lieu dans les
mois précédents, mais aussi du contexte politique difficile en Allemagne apres les
réformes Harz du marché du travail et des priorités de sa présidence, la délégation
allemande aborde le sujet de la flexicurité en écartant les questions liées aux différents
arrangements contractuels et évite celui, délicat, de la législation sur la protection de
Pemploi (Bekker 2011, 180). Le 7 février 2007, neufs ministres de I'emploi européen
adressent a la présidence allemande une lettre de félicitation pour ses efforts concernant
la dimension sociale de PEurope®*. Par ailleurs, dans un document préparé par la troika
composée des représentants allemands, portugais et slovenes, ces derniers propose de

lier la flexicurité avec Papproche des marchés transitionnels et de renforcer la dimension

U Idem, p.11.

21d.

3 Entretien E12. Commission européenne.

411 s’agit des ministres de 'emploi de la Belgique, de la Bulgarie, de la Grece, de la France, de I'Italie, de
chypre, de ’Espagne, du Luxembourg et de la Hongie.
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interne de la flexicurité (Bekker 2011, 183). La Communication sur les principes commmuns de
Sflexcicurité est publiée a la fin de la présidence allemande en juin 2007. Comme nous
Iavons signalé, cette Communication constitue une alternative aux débats sur

I’harmonisation du droit du travail qui n’avaient pu aboutir.

D. La Communication sur les principes communs de
flexicurité (2007)

Cette derniére sous-partie est consacrée a l'analyse de la Communication sur les
principes de flexicurité qui nous intéresse. Elle revient d’abord sur les derniers
évenements qui ont précédé son adoption, c’est-a-dire sur la Conférence avec les parties
prenantes et sur la constitution du Groupe d’experts organisés par les acteurs
administratifs de la DG EMPL de la Commission (D.1.). Elle analyse ensuite la
structure de la Communication afin de souligner les débats qui ont porté sur les
composantes, les principes et les « parcours » du modele européen de flexicurité (D. 2.).
Enfin, elle s’intéresse a la réception de cette Communication auprés du Parlement

européen, un angle qui permet d’aborder une autre dimension politique (D. 3.).

1. Derniers instruments du cadrage : les « parties prenantes » et les experts

Apres la publication du Lavre Vert sur la modernisation du droit du travail en
novembre 2006, et deux mois avant la publication de la Communication sur les principes
communs de flexcicurité, la Commission organise a Bruxelles, le 20 avril 2007, une
Conférence sur la flexicurité avec les parties prenantes (Szakebolders conference on_flexicurity).
Avec 450 participants, les acteurs majeurs du processus de construction du modele
européen de flexicurité sont tous présents : experts universitaires, représentants d’Etats
membre, de la Commission et des partenaires sociaux. Le Commissaire Spidla, les
ministres de 'emploi allemand, portugais et danois, le président du Comité emploi et
affaires sociales du Parlement européen, le Secrétaire général de la CES et de Business
Europe et Ton Wilthagen, rapporteur du Groupe d’experts sur la flexicurité donnent les
présentations les plus remarquées (Bekker 2009, 18).

Lors de la présentation introductive, John Monks, secrétaire général de la CES,
rappelle I’équilibre des composantes du modéle danois de flexicurité. 11 souhaite attirer
lattention de la Commission sur le role de la sécurité des travailleurs, la formation tout
au long de la vie, mais aussi I'accompagnement des chomeurs. Il rappelle que la

flexicurité est « une série de compromis, pas un menu a partir dugnel chaque pays choisi son plat

176



Sfavori » et conclut que « lagenda de la flexibilité/ sécurité ne doit pas étre séparé de lagenda de la
“qualité des emplois” »'.

Lors de cette conférence, le Groupe d’experts créé en 2006 présente également son
rapport intérimaire. A cette occasion, Ton Wilthagen qui dirige les travaux du Groupe,
propose un inventaire des pratiques de flexicurité dans les 27 Etats membres2. Ces
pratiques sont envisagées a partir des quatre composantes de la flexicurité présentées
dans le rapport sur /Emploi en Eurgpe de 2006 : 1) la flexibilité contractuelle ; 2) les
politiques actives du marché du travail ; 3) la formation tout au long de la vie; 4)
Padaptation aux transitions de la Sécurité sociale (voir supra. 1. C.). Au-dela de ces
composantes, le rapport s’intéresse a une cinquieéme dimension : celle du dialogue social
dans la promotion des politiques de flexicurité.

Dans son rapport final présenté au mois de juin et intitulé « Flexicurity Pathways.
Turning hurdles into stepping stones », le Groupe d’Expert reconnait que le débat politique sur
la modernisation des marchés du travail européen est un débat compliqué, non
seulement en raison de ses aspects techniques, mais aussi de son caractere politiquement
sensible’. Le rapport présente quatre parcours différents de flexicurité, une approche
critiquée par les représentants des Ftats membres. Dans la perspective du Groupe
d’experts et de la Commission, ces quatre « parcours de flexicurité » permettent
d’identifier les différents types de défis rencontrés par les Fitats membres, tout autant
qu’ils légitiment des fagons de faire différentes qui peuvent s’adapter aux contextes
institutionnels et politiques nationaux. Alors que la Communication de 2007 est
largement inspirée de ce rapport, « les parcours » ne figurent que dans les annexes de la
Communication, une concession de la Commission étudiée plus en détail dans la

troisieme partie de ce chapitre*, (voir zufra. 111.).

2. La Communication sur la flexicurité :  composantes, principes et
« parcours »

Les paragraphes suivants distinguent les « composantes », les « principes » et les

« parcours » de la flexicurité présentés dans la Communication.

U Stakeholder conference on flexicurity, Introduction by John Monks General Secretary, ETUC. Diponible a
’adresse suivante: http://www.etuc.org/a/3593.

2Entretien E17. Commission européenne.

3« The debate on how EU labour markets should be modernised is complicated not only from a technical point of view,
because of the many variables involved, but especially becanse it is politically sensitive ». Flexicurity Pathways, 2007, p.3.
4 L’une de nos interlocutrices en France évoque « /a lutte contre les “pathways” ». Entretien F12. Secrétariat
général des affaires européennes.
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a.  Quatre composantes et huit principes

Dans la Communication, la flexicurité est conceptualisée comme une stratégie de
réformes qui met 'accent sur quatre composantes politignes clés, déja présentée dans le
rapport Lemploi en Enrgpe de 2006 et dans les premieres LDE (voir #nfra. Chapitre 2.),

assorties de huit principes communs (voir encadré 3.2.).

Encadré 3.2.
Composantes et principes communs de la flexicurité européenne

Les quatre composantes

1) La souplesse et la sécurisation des dispositions contractuelles;
2) Les stratégies globales d'apprentissage tout au long de la vie;
3) Les politiques actives du marché du travail (PAMT) efficaces;
4) Les systemes de sécurité sociale modernes.

Les huit principes communs du modele européen de flexicurité

1) La flexicurité implique la souplesse et la sécurisation des dispositions contractuelles,
des stratégies globales d'apprentissage tout au long de la vie, des politiques actives du
marché du travail efficaces et des systemes de sécurité sociale modernes.

2) La flexicurité suppose un équilibre entre droits et responsabilités des employeurs, des
travailleurs, des personnes a la recherche d'un emploi et des pouvoits publics.

3) La flexicurité doit ¢tre adaptée aux situations, aux marchés du travail et aux relations
industrielles propres a chaque Ftat membre.

4) La flexicurité doit réduire I'écart qui sépare les travailleurs en place et les exclus du
marché du travail.

5) La flexicurité interne (dans l'entreprise), mais aussi externe (entre les entreprises), doit
étre encouragée.

6) La flexicurité doit soutenir 1'égalité entre les hommes et les femmes en promouvant
I'égalité d'acces a des emplois de qualité pour les femmes et les hommes et en offrant des
possibilités de concilier la vie professionnelle et la vie familiale, ainsi qu'en donnant les
mémes chances aux travailleurs migrants, jeunes, handicapés et plus ages.

7) La flexicurité exige un climat de confiance et de dialogue entre les pouvoirs publics et
les partenaires sociaux, dans lequel tous sont préts a assumer la responsabilité du
changement et a définir des ensembles de politiques équilibrés.

8) Les politiques de flexicurité ont des couts budgétaires et doivent aussi étre mises en
ceuvre afin de contribuer a des politiques budgétaires saines et financicrement viables.
Elles doivent tendre a une répartition équitable des couts et des bénéfices, notamment
entre les entreprises, les individus et les budgets publics, avec une attention patticuliere a
la situation spécifique des PME.

D. Méda rappelle que la flexicurité reflete « “Thabilage” plus seyant d’une idée
ancienne ». Elle convient, comme beaucoup d’auteurs, que «parmi les quatre
composantes de la flexicurité, la souplesse des dispositions contractuelles tient une place
trés importante — la premiere au moins dans ordre d’apparition » (2011, 104). L’ordre

des composantes donne ainsi une plus grande visibilité a la flexibilisation des contrats de
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travail, un attrait important pour l'organisation de représentations des employeurs
européens. De plus, alors que la Communication de la Commission présente une vision
trés consensuelle (mais aussi relativement vague) de la premiere composante du modele
(« la souplesse et la sécurisation des dispositions contractuelles »), une lecture attentive du
document informe du déséquilibre entre souplesse et sécurisation. En effet, alors que les
annexes présentent les « indicateurs de références en matiére de flexicurité », ces derniers
concernent, pour cette premicre composante, uniquement la dimension de « sozplesse »
mais laissent totalement de coté celle de la « séeurisation »'. Dans les faits, la Commission
est donc revenue a une approche peu équilibrée qui accorde davantage de place a la
« flexibilisation des contrats » qu’a leur « sécurisation ».

Apres les critiques de 'UNICE sur le Livre Vert de 2006, le changement
d’approche de la Commission explique I'accord de l'organisation patronale pour la
flexicurité. M. Keune souligne que la position de 'UNICE est relativement proche de
I'approche présentée dans la Communication. Cette position, qui met I’accent sur la
flexibilité du droit du travail et la variété des contrats de travail, les politiques actives et la
formation professionnelle trouve aussi, dans la flexicurité, des justifications a la
réduction du niveau et de la durée de I'assurance chomage (2008, 98). En effet, pour ce
qui concerne la « modernisation des systémes de sécurité sociale » (soit la quatriéme composante
du modele), les indicateurs présentés en annexe de la Communication inteégrent la
question des « piéges du chimage comme mesure des niveanx de prestations »?. I’UNICE peut
donc constater que la flexicurité est concernée par la création de nouveaux emplois plus
qu’elle n’essaye de préserver les emplois qui existent et que le modele soutient les efforts
des entreprises et des travailleurs pour s’adapter aux changements®. S’appuyant sur
Ienquéte Eurobarometre 2006, 'organisation patronale souligne que « 76 % des citgyens
européens reconnaissent que l'emploi a vie chez un méme employenr est un fait du passé et que 72 %
d’entre enx estiment que les contrats devraient étre plus flexibles afin d’encourager la création d’emplois »
(cité par Conter 2011a, 38). Cet argument est mobilisé a nouveau dans une prise de
position sur la flexicurité en novembre 2007+ afin de renforcer la légitimité des positions

défendues par 'organisation patronale européenne.

1 Pour cette composante, les deux indicateurs sont les suivants : - Rigidité de la protection de l'emploi: en
général, pour les travailleurs permanents et non permanents (OCDE); - Diversité des modalités
contractuelles et de travail et justifications (EUROSTAT). Voir COM(2007)359, p.25.

2 Idem.

3 « Flexicurity is about facilitating the creation of new jobs as opposed to trying to preserve existing ones, and supporting
companies and workers’ efforts to adapt to market changes». Source: Business Europe, Position Paper,
6 November 2007.

4 Business Europe, Position Paper, 6 November 2007.
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Finalement, par rapport aux conflits liés au projet du Livre Vert de 2006 sur
Iharmonisation du droit du travail, la définition d’un modéle européen de flexicurité
apparait plus consensuelle. L’évolution des positions des partenaires sociaux vis-a-vis des
propositions de la Commission est principalement liée au changement d’approche
entrepris par cette derni¢re. Du point de vue de 'UNICE, le mode¢le de flexicurité a
Pavantage de ne pas imposer une harmonisation du droit du travail a laquelle elle est
opposée. Du point de vue de la CES, le modele de flexicurité a le mérite de promouvoir
la flexibilité interne et de placer la formation tout au long de la vie comme la seconde des

composantes,

b.  Les « parcours » de flexicurité

Avec cette Communication, 'un des messages principal que la Commission
souhaitait délivrer a trait au caractére transposable de la flexicurité dans différents
contextes politiques et institutionnels. Comme nous allons le voir dans la troisiéme partie
de ce chapitre, ]a Commission a du s’adapter aux positions des Etats membres. Certains
étaient défavorables a 'augmentation des pouvoirs de la Commission dans le domaine
des politiques de 'emploi ; d’autres étaient sceptiques face a ce qu’ils percevaient comme
une « politique fourre-tout », incapable de s’adapter aux différents contextes nationaux
(« one-size-fits-all policy ») ; patfois, ces deux positions se recoupaient. Montrer que le
modele européen de flexicurité qu’elle proposait figurait une approche globale,
compatible avec différents systémes de protection sociale, apparaissait comme une
nécessité politique pour la Commission. Du point de vue de cette derniére, I'approche
des «parcours » avait le mérite de proposer des directions pour les réformes. Ces
parcours devaient s’adapter aux contextes et aux besoins nationaux et laisser assez de
marges de manceuvre aux exécutifs qui pouvaient décider, non seulement du parcours
dans lequel ils reconnaissaient la situation de leur pays, mais aussi, des mesures qu’ils
proposaient de mettre en ceuvre.

L’encadré 3.3. présente bricvement les quatre parcours de flexicurité proposés dans
lannexe de la Communication de la Commission. Aprés chaque parcours, nous
indiquons en italique les modéles de protection sociale implicitement assignés a chacun

d’eux.
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Encadré 3.3.
Les quatre parcours de flexicurité!-

1er parcours : résoudre les probléemes de la segmentation contractuelle
= Type conservatenr-corporatiste de protection sociale

2¢me parcours: développer la flexicurité au sein de l'entreprise et offrir la sécurité lors des
transitions
2> Type social-démocrate de protection sociale

3¢eme parcours: remédier a l'insuffisance des compétences et des opportunités au sein de la
main-d'ceuvre
2> Type méditérannéen de protection sociale

4eme parcours: améliorer les chances des allocataires sociaux et des travailleurs informels

= Type libéral de protection sociale

Dans la perspective des acteurs politico-administratifs de la DG EMPL, ces
parcours permettaient de cadrer les réformes nationales et d’assurer un équilibre entre les
deux axes de la flexibilité et de la sécurité. Certains acteurs administratifs de la
DG EMPL reconnaissent I'idée selon laquelle les parcours ont été définis a partir des
approches théoriques des régimes de protection sociale et notamment des travaux de
G. Esping-Andersen mais qu’ils n’ont pas souhaité mettre en avant cette influence de
manicre explicite?. Les acteurs administratifs de la DG EMPL préférent souligner la
définition d™une « approche analytique mais fondée sur une expérience concréte de la réalité de la
situation politique des Etats membres, une approche qui rapproche les cadres théorigues parfois trop
éloignés de la réalité ». Dans un discours prononcé au European Policy Center, un think-

tank européen, Vladimir Spidla souligne que :

« Uintention |de la Commission] n'est pas de proposer une recette unique, bien entendu,
mais de partager les expériences et aider les Etats membres et les partenaires sociaux a
créer des solutions adaptées anx situations nationales spécifiques. Un certain nombre de

1 COM (2007), 359 final: Communication de la Commission au Parlement européen, au Conseil, Comité
économique et social européen et au Comité des régions - Vers des principes communs de flexcicurité: Des emplois
plus nombrens: et de meillenre gualité en combinant flexibilité et sécurité {SEC(2007) 861} {SEC(2007) 862}, p.15-
20.

2 Entretien E7. Commission européenne. e Commissaire Spidla reconnait, par exemple, que : « certains
pays pewvent se reconnaitre dans plusienrs parconrs. Ils répondent i des défis spécifiques que connaissent les Etats membres:
le premier parconrs présente un intérét pour les pays, comme la France, I'ltalie, 'Espagne, le Portugal on la Greéce (...). Le
denxciéme parconrs présente un intérét pour les pays comme I'’Allemagne, 1.’ Autriche, ou la Belgique (...). Le troisieme
parcours présente un intérét pour les pays comme la Grande-Bretagne, les Pays-Bas on L'Irlande (...). Le quatrieme
parconrs présente un intérét ponr les pays, comme les nouveanse Etats Membres ». Source: European Policy Centre, La
Flexicurité en Europe: modernisation du marché du travail européen au 217 siécle. Bruxelles. 26 juin 2007.
Speech/07/421.

3 Entretien E11. Commission européenne.
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problemes “typiques” penvent étre définis anguel correspondent des “approches typiques” de
la flexcicurité. 1es approches typiques ne refletent pas la situation concréte d'un pays en
particulier ».

c.  Un compromis plutot qu’un consensus

Alors que le néologisme de flexicurité souligne I’articulation entre deux axes que
les leaders politiques et les experts des marchés du travail ont longtemps considéré
comme incompatibles, les promoteurs du modeéle ont tendance a insister sur I’équilibre
consensuel auquel sont parvenus les différents acteurs. Cependant, dans les paragraphes
suivants, nous soulignons les ambiguités de ce compromis et, 7 fine, son déséquilibre au

profit du premier axe, celui de la flexibilité.

—  Le néologisme : ambiguité sémantique ou compromis ?

Parce quelle tente explicitement de concilier les deux axes (flexibilité et sécurité)
pour promouvoir les intéréts des employeurs et ceux des salariés, la flexicurité est
emblématique de 'ambiguité de I'Europe sociale. Comme le signale M. Jepsen et
A. Serrano Pascual: «la polysémie associée au concept [de « modéle social européen »]
peut également étre comprise en termes rhétorique, comme un moyen de passer d’un
“répertoire interprétatif” (Wetherell and Potter, 1988) a un autre, pour une variété de
raisons (par exemple, légitimer une proposition politique, construire un sentiment
d’appartenance, faire des régulations supranationales une nécessité »? (2005, 232). La
« compatibilité multiple de la flexicurité » (compatibilité avec le role et les discours de la
Commission dans le domaine des politiques économiques et sociales, ou avec la défense
du modeéle social européen, par exemple) (Jepsen et Keune 2007, 9) contribue a
expliquer pourquoi la Commission en a ainsi organisé la promotion.

« L’ambiguité sémantique et la polyphonie normative » du néologisme (Serrano
Pascual 2009, 61) a été abondamment discutée par la littérature académique. Cette
ambiguité explique sans doute qu’un grand nombre d’acteurs puissent se retrouver
derriere les principes d’une « formule magique », qu’ils évaluent différemment selon les
priorités qu’ils assignent aux politiques des marchés du travail (Sarfati 2003). Le caractére
relativement vague du terme de flexicurité peut ¢tre utilisé pour décrire un grand nombre

de politiques, aux ambitions parfois contradictoires (Rogowski 2008, 86). Pour

! Source: European Policy Centre, La Flexicurité en Europe: modernisation du marché du travail enropéen an 21
siécle. Bruxelles. 26 juin 2007. Speech/07/421.

2 « But the polysemy associated with the concept may also be understood in rhetorical terms, as a means of moving from one
Unterpretative repertoire’ (Wetherell and Potter, 1988) to another, for any one of a variety of purposes (e.g. to legitimize a
policy proposal, to construct a sense of belonging, to turn supranational regulation into a need, etc.) ».
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R. Hyman la flexicurité, qui regroupe une « résolution composite » en un seul mot, est
une pure combinaison linguistique qui peut étre appliquée a toutes les formes de policy
mix (2005, 26). Cette confusion babélienne tend a masquer les intéréts et opinions variés
des différents acteurs (Burroni et Keune 2011, 79).

Durant les premicres étapes des débats et avant que ceux-ci ne se stabilisent,
Pexpression de flexisécurité (flexcisecurity) était parfois employée. Cependant, le vocabulaire
européen a fini par s’arréter autour du terme de flexicurité. A. Serrano Pascual insiste sur
le fait que « la racine — ou lexeme — est déterminé par la notion de flexibilité. Le lexeme
d’'un mot est une composante qui ne change pas, reste invariable et communique
Iessence méme du concept. La “sécurité” est le morpheme, ou la part du mot qui sert a
nuancer sa racine »! (2009, 56). Malgré la reconnaissance unanime de 'ambiguité du
néologisme, celle-ci doit donc finalement étre interrogée. En effet, les recherches sur la
flexicurité reconnaissent les effets aggrégateurs de lambiguité tout autant qu’elles
soulignent le caractere déséquilibré du modeéle. Ainsi, pour M. Keune et ses collegues « le
concept de flexicurité établit la flexibilité au-dessus de la sécurité, les objectifs
économiques au-dessus des objectifs sociaux et les intéréts des employeurs avant ceux
des travailleurs » (2008, 98). Comme nous I'avons signalé, au—dela de 'ambiguité méme
du néologisme, un autre consensus est établi : celui du caractere finalement déséquilibré
de la flexicurité. Le résultat du déséquilibre s’explique également par le caractére
composite de la flexicurité, ses diverses composantes pouvant — et devant — étre ajustée
en fonction des contextes nationaux, des priorités des dirigeants et des compromis qu’ils
parviennent a établir au plan national. On peut ainsi dire que la flexicurité est, en elle-
méme, une stratégie flexible. Comme nous allons le voir dans la troisicme partie (I11.) de
ce chapitre, c’est P'une des raisons pour lesquelles la Communication de la Commission

qui en définit les principes a été acceptée par les Etats membres.

-  Un compromis illustrateur du néolibéralisme de « ’Europe sociale » ?

A la fin des années 1990, L. Hooghe et G. Marks montraient que les politiques
européennes doivent étre analysées dans le contexte de larticulation entre deux projets
politiques : le néolibéralisme et le capitalisme régulé (1997). Depuis, A. Antoniades a
souligné que la mondialisation a mis en lumiére un espace politique fortement polarisé,
largement dominé par Dantagonisme entre le modele anglo-saxon et le modcle

continental. Il considére que la flexicurité constitue un réalighement autour des objectifs

U« Within the concept of flexcicurity, the root — or lexeme — is determined by the notion of flexibility. The lexeme of a word
is the component that does not undergo change, remaining invariable and communicating the essence of the concept. ‘Security’
is the morpheme, or part of the word which serves to nuance its root ».
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sociaux du modele continental et de ceux du modele anglo-saxon tourné vers la
compétitivité (2008, 343)!. Comme le résume M. Jepsen et M. Keune, 'une des raisons
de « I'intérét grandissant pour la flexicurité est qu’elle constitue une alternative a la faillite
de la vision néolibérale du marché du travail qui a dominé le débat pendant les années
1980 et 1990 »? (2007, 6).

L’ambiguité constitutive du néologisme et la large coalition d’acteurs aux intéréts
hétérogenes préte a accepter la définition de principes communs de flexicurité n’est pas
sans rappeler le cas de la promotion, a partir du début des années 1980, du répertoire
d’idées lié au marché, décrite par N. Jabko (2009) dans une perspective théorique de
constructivisme stratégique. Les stratégies d’unification politique qu’il décrit dans le cas
de la construction du marché commun et de la monnaie unique mettent en évidence le
role d’acteur pivot joué par la Commission européenne. N.Jabko montre que,
notamment en raison de sa position institutionnelle mais également des innovations
stratégiques qu’elle propose, la Commission est capable de créer des coalitions d’acteurs
dont Talliance parait, a priori, contre nature. I’analyse de la mobilisation des idées du
marché — et des directions variées que ce répertoire permettait d’emprunter’ — montre
que «l'unification européenne ne se déroule pas selon un scénario fixé a I'avance de
libéralisation tous azimuts — pas plus qu’elle n’est appelée a servir de rempart contre la
mobilisation des marchés » (Jabko 2009, 12). De facon comparable, du point de vue de la
Commission, lintérét politique du modele de flexicurité réside bien en sa capacité a
distinguer des composantes dans lesquelles des acteurs aux intéréts variés, voire souvent
opposés (au premier rang desquels les partenaires sociaux), peuvent identifier des axes
qui correspondent aux positions qu’ils défendent dans le domaine des politiques de
Iemploi et des marchés du travail.

Comme le montre N. Jabko, la mobilisation de répertoires d’idées composites met
en lumiére le caractére néolibéral de ces « révolution[s] tranquille[s] ». Néanmoins, le
développement de 'UEM et le transfert de certaines compétences nationales vers le
centre européen sont également accompagnés par une « réaffirmation considérable de la
puissance publique » (2009, 19). La flexicurité fait écho a cette analyse de changement
multidimensionnel. Elle n’est pas seulement une victoire du néolibéralisme. Si elle

implique, en effet, I'assouplissement des régulations dans certains domaines (les contrats

T A. Antoniades conclue que I'engagement européen dans le débat sur la mondialisation a eu un impact
significatif sur 'UE elle-méme (2008, 343).

2 « Another reason for this growing interest in _flexicurity seems to be that it constitutes an alternative to the bankrupt neo-
liberal view of the labour market which dominated the debate during much of the 1980s and 1990s ».

3 Le marché peut ainsi recouvrir différentes acceptations: le marché comme contrainte, le marché comme
norme d’organisation économique, le marché comme espace consacré au développement économique ou
encore le marché comme totem du discours politique (Jabko 2009, 22-23).
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de travail, par exemple), elle requiert davantage d’intervention publique dans d’autres (les
politiques actives et la formation professionnelle, notamment).

Cette combinaison illustre le compromis défini par les acteurs de la Commission
afin d’éviter le conflit sclérosant entre les positions libérales et les positions sociales-
démocrates qui 'avait mise en difficulté lors des débats sur le Livre Vert en 2006. Plutot
qu’un « consensus ambigu », la publication de la Commmunication sur les principes commmuns de
Sflexicurité marque Détablissement d’un « compromis ambigu» entre des acteurs aux
intéréts variés ; compromis qui penche davantage vers la flexibilisation que vers la
sécurisation, mais qui inclut néanmoins cette dernicre dimension. Finalement, par
rapport a la lente institutionnalisation du lien entre « flexibilité » et « sécurité » que nous
avons analysée dans le chapitre précédent (voir s#pra. Chapitre 2.), la Communication sur
la flexicurité n’apporte pas d’éléments majeurs de changements. Les Lignes Directrices
pour la période 2008-2010 restent dailleurs inchangées par rapport a la période
précédente. Le modele présenté dans la Communication ne prescrit pas une solution
mais tout un champ de possibilités et de combinaisons (Burroni et Keune 2011, 77).

C’est bien cette dimension, celle d’'un modele qui prescrit une perspective
analytique et un cadre conceptuel pour débattre des problemes, plutdt que des
interventions spécifiques (Keune 2008), qui nous intéresse dans l'analyse des cas
nationaux (voir zzfra. Chapitres 5. et 6.). 1l est évident que le caractére ambigu de la
flexicurité doit étre pris en compte pour analyser les conditions et les mécanismes de
Pappropriation de ce modeéle par des acteurs nationaux qui n’ont pas directement
participé a sa définition. A la suite de ces contributions sur la dimension stratégique de la
mobilisation des idées, le travail présenté dans ce chapitre ne présage pas des formes de
traduction qui seront ensuite proposées, imposées ou négociées par les différents acteurs
concernés par ces questions au plan national et européen. Il met plutdt en évidence le
caractére composite — mais néanmoins déséquilibré - du modeéle de flexicurité. Ce
déséquilibre explique les efforts des acteurs de la Commission pour persuader les
représentants des syndicats d’accepter les principes définis dans le projet de
Communication, efforts que nous proposons d’étudier dans la seconde partie de ce
chapitre, apres avoir brievement analysé la fagon dont la Communication est regue au

Parlement européen.

3. L'avis du Parlement enropéen

Pour aborder la maniére dont les acteurs Parlement européen ont recu la
Communication sur la flexicurité, nous présentons d’abord I'avis critique du rapporteur
danois sur le texte, avant d’analyser la structure des votes des députés européens sur le

texte qui nous intéresse.
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a.  L’avis critique du rapporteur danois

En novembre 2007, la Commission de l'emploi et des affaires sociales du
Parlement européen adopte un rapport relativement critique sur les principes communs
de la flexicurité. Le rapportteur, le député danois social-démocrate Ole Christensen était
plutot favorable au projet de Communication mais émet des critiques de plusieurs ordres
a Iégard de la proposition finale de la Commission. D’abord, il regrette que la
formulation des principes et des composantes de la flexicurité ne prenne pas en compte
la question des inégalités entre hommes et femmes, qu’il s’agisse de la participation sur
les marchés du travail ou du partage des taches'. Ensuite, le rapport rappelle que la
flexicurité ne doit pas étre envisagée comme une politique qui pourrait étre appliquée de
la méme maniére dans des contextes nationaux différents. Pour Ole Christensen, chaque
Etat doit pouvoir composer avec les éléments de la flexicurité, sur les bases de sa
situation et de ses traditions? Sur ce point, le Parlement partage la méme position que le
Conseil qui n’aura de cesse de rappeler a la Commission que la flexicurité n’est pas une
« politique pour tons» (one-size-fits-all policy) (voir infra. TIL). Du point de vue des Fitats, le
refus d’une « politique pour tous » devrait surtout leur permettre de garantir les marges
de manceuvres dont ils disposent au plan national pour articuler les différentes
composantes du modele européen de flexicurité.

Pour B. Conter, I'avis « relativement équilibré » du Parlement européen sur la
Communication de la Commission « résulte d’'un important travail du rapporteur (...)
afin de parvenir a un large consensus » (2011a, 32). Si I'on peut reconnaitre que le
rapport n’est pas radicalement critique a I'’égard du modcle de flexicurité, il semble
néanmoins exagéré de définir I'avis du rapport comme « relativement équilibré ». Le
Patlement suggere, en effet, a la Commission d’« adopter un ensemble de principes
commun de la flexicurité, fondé sur la création d’emplois de qualité et la consolidation
des valeurs du modele social européen »’. Il semblerait donc plutdt, comme le dit
M. Keune, que le « Parlement indique clairement que la perspective de la Commission

penche d’un c6té plutodt que de Iautre et est trop centrée sur la flexibilité »* (2008, 97).

1 Report A6-0446/2007, p.7.

2 « [The European Parliament| recalls that there is no one-sige-fits-all approach to flexicurity and that each Menber
State should compose the elements of their flexcicurity concept on the basis of its own situation and national traditions, within
the framework of the common principles », Report A6-0446/2007, p.11.

3 «[The European Patliament] proposes, therefore, that the European Council in December 2007 adopt a more
balanced set of common principles of flexicurity, based on the creation of quality employment and the strengthening of the
values of the European Social Model », Report A6-0446/2007, p. 9.

4« The Parliament strongly states that the view of the Commission is one-sided and too focused on flexibility ».
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b.  Les votes au Parlement européen

Le tableau 3.4. montre que la proposition de la Commission a été recue assez
positivement par les députés européens. Les Commissions permanentes directement

concernées par le texte ont majoritairement voté en faveur de la Communication.

Tableau 3.4.

Vote dans les Commissions permanentes du Parlement européen
Commissions permanentes Pour Contre Abst.
Emploi et des affaires sociales 36 6 1
Affaires économiques et monétaires 39 0 0
Culture et ’éducation 20 1 0
Droits de la femme et égalité des genres 16 0 0
Vote final du 29 novembre 2007 492 93 51

Source: Legislative Observatory, European Parliament!

L’analyse du vote des députés ecuropéens par groupes politiques présente
cependant une situation plus contrastée (voir tableau en Annexe 3.3.). L’indicateur de
cohésion établi par le site [ote Watch.en indique la mesure dans laquelle un méme groupe
politique a voté comme un « bloc » ; il est particuliérement utile pour étayer ce propos.
L’indicateur de cohésion des groupes politiques sur la flexicurité mérite d’étre confronté
avec celui de la cohésion dans le domaine de 'emploi et des affaires sociales en général.
Ces résultats montrent que la flexicurité a été un sujet plus conflictuel pour les députés
européens de gauche que pour leurs homologues de droite?. Au Parti socialiste européen,
la cohésion sur la flexicurité connait un écart de pres de 20 points par rapport aux
affaires générales® (voir tableau en Annexe 3.3.). Les écarts entre la gauche et la droite
peuvent s’expliquer par le déséquilibre du modele que nous avons discuté plus haut.
Ambigué, la flexicurité est néanmoins davantage marquée par des avancées néolibérales

concretes ('assouplissement des dispositions contractuelles, par exemple), alors que la

Lhttp:/ /www.europatl.europa.eu/oeil/file.jsprid=5531922

2 Le groupe de I’'Union pour ’Europe des Nations (UEN)? est le plus cohésif (100% de cohésion) sur la
flexicurité mais pas sur I'emploi et les affaires sociales en général (75% de cohésion). Sur la flexicurité, les
Verts sont le moins cohésif (52,86%, soit 37,14 points d’écart avec la cohésion moyenne sur les sujets liés
a ’emploi et aux affaires sociales). Les députés socialistes sont également moins cohésifs au sujet de la
flexicurité (72,13%) que sur 'emploi et des affaires sociales (92%). Au contraire, le groupe du Parti
populaire européen et des démocrates chrétiens (PPE-DE) est plus cohésif sur le sujet de la flexicurité
(90,83%) que dans les autres domaines relatifs a 'emploi et aux affaires sociales (86%).

3 Le Parti Socialiste Européen (PSE) a été rebaptisé I’Alliance progressiste des socialistes et démocrates au
Parlement européen (S&D) depuis le début de la 1égislature de 2009.
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partie sécurisation (politiques actives et formation tout au long de la vie) demeure moins
détaillée.

Enfin, les tableaux en Annexe 3.4. et 3.5. permettent d’analyser le vote par pays. 1ls
montrent que les Ftats membres d’Furope centrale et orientale (sauf Chypre et la
République tcheque) sont parmi les plus cohésifs : la plupart atteignent des taux de
cohésion de 100%. 1II est également intéressant de noter que les pays pionniers de la
flexicurité et modeles de la Commission, comme le Danemark et les Pays-Bas, ne sont
pas les plus cohésifs, méme ’ils enregistrent des taux de cohésion relativement élevés
(respectivement 70% et 60,87%). Les pays qui nous intéressent particuliecrement dans le
cadre de ce travail de recherche connaissent des situations différentes. Les députés
portugais ont voté de maniere plus cohésive (78,57%)! que les députés francais (19,23%)
qui enregistrent le taux de cohésion le plus bas de I'Europe des 27, ce qui conduit a
émettre ’hypothese selon laquelle la flexicurité est politiquement plus conflictuelle en
France qu’au Portugal?.

Jusqu’ici, nous avons souligné que les acteurs politico-administratifs de la
Commission sont confrontés a un contexte politique et institutionnel difficile.
Politiquement, le contexte est épineux car, comme nous I’avons signalé, en raison des
critiques émises par les partenaires sociaux, la Commission a da abandonner ses
initiatives les plus récentes dans le domaine de I’harmonisation du droit du travail.
Institutionnellement, le contexte n’est traditionnellement pas favorable. En effet, les
acteurs engagés dans la définition de la politique européenne de 'emploi ne sont pas
majoritairement convaincus de la légitimité de I'intervention de la Commission dans ce
domaine (la «coalition minimale» du Conseill ou encore les représentants des
employeurs a Bruxelles) ou de I’équilibre du modele de flexicurité qui est en train de se
dessiner (la « coalition régulatrice » du Conseil, mais aussi — et surtout — la CES). Les
caractéristiques institutionnelles des méthodes souples de gouvernance dans le domaine
des politiques européennes de 'emploi place la Commission dans une position peu claire
et donc peu confortable. Enfin, le contexte institutionnel est également difficile pour les
acteurs de la DG EMPL qui doivent composer avec les autres services de la Commission
et notamment la DG ECFIN, plus puissante institutionnellement.

Pour comprendre DIémergence du modéle curopéen de flexicurité, il faut

s'intéresser aux capacités d’adaptation et d’innovation de la Commission et plus

118 députés portugais ont voté « pour », aucun n’a voté « contre » et 3 se sont abstenus. Compte tenu de
I'opposition sociale au sujet de la flexicurité, le soutien des députés portugais pour cette Communication
mérite d’étre discuté. Nous proposons d’analyser cette question dans le chapitre consacré au Portugal
(chapitre 4).

2 Pour la France, on enregistre 30 voix « pour », 20 voix « contre » et 15 abstentions.
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particulierement des acteurs politico-administratifs de la DG EMPL, traditionnellement
faible au sein de l'institution. Pour convaincre les acteurs qui pouvaient potentiellement
refuser le modele européen de flexicurité, la Commission a mobilisé ce que nous
appelons une « stratégie en deux bandes de persuasion par I'expertise ». En premier lieu
(partie IL.), elle a mis en avant le « modele danois » de flexicurité (ou « triangle d’or » de
la flexicurité danoise), qui fonctionne (au moins dans un premier temps) comme une
promesse d’alternative sociale-démocrate au néolibéralisme destinée a convaincre les
syndicats. Efficace pour persuader les acteurs de gauche du bien fondé du modele de
flexicurité, cette stratégie s’est néanmoins révélée contre productrice pour persuader les
Etats membres de la légitimité d’une Communication sur les principes commun de la flexcicnrité.
Ainsi, la Commission a dq, en second lieu (partie I11.), tempérer le cadrage danois de la
flexicurité afin de présenter aux Etats membre un modéle « dénationalisé » susceptible
d’étre mis en ceuvre dans des contextes politiques et institutionnels différents. En
analysant les processus de construction et les tentatives de dépolitisation, les deux parties
suivantes ont également vocation a identifier les dimensions politiques de ce processus et
de ces stratégies.

I’argument défendu dans ce travail contribue de deux manicres a la littérature sur
lintégration européenne. D’abord, il montre que les tentatives de transfert d’'un modcle
national vers 'UE (uploading) ne sont pas nécessairement déployées par les acteurs
politiques et/ou par les acteurs administratifs des pays qui servent de modeles. Méme si
certains acteurs politiques des pays pionniers de la flexicurité ont, par certains aspects,
participé a ces processus de modélisation et de transfert, ce chapitre montre que les
experts universitaires ont été, en général, davantage mobilisés que les acteurs politico-
administratifs danois ou hollandais. Ensuite, ce chapitre montre que, contrairement aux
principaux arguments proposés par les recherches sur le pouvoir de expertise au plan
européen, la structure de I'expertise mobilisée par le pouvoir politique compte moins que
son #pe. Dans un domaine ou la Commission entend se différencier des organisations
internationales classiques (et notamment de PTOCDE et 'OIT) et propose un modele
nouveau et adapté au contexte européen, elle a préféré solliciter des experts universitaires
non structurés qui permettaient d’ajuster ses demandes aux contextes politiques et

institutionnels spécifiques dans lesquels elle s’inscrit.
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II. Fonction politique des « modé¢les vertueux ».
Le modéle danois comme promesse d’alternative
sociale-démocrate pour convaincre les syndicats

Cette seconde partie (IL.) est consacrée au réle du « modele danois » au sein de la
stratégie de construction du compromis de la Commission. Forgé principalement par des
experts universitaires et des organisations internationales comme I'OCDE, le mode¢le
danois n’a pas été inventé par la Commission ; cette derniere 'a néanmoins pris au
sérieux — et surtout mis en avant parce quil répondait a un besoin politique. Elle a
notamment pu le faire patce quelle pouvait s’appuyer sur les instruments souples de
gouvernance et plus particulierement, les indicateurs et le benchmarking.

Alors que le « modeéle danois » constitue une référence inévitable des travaux sur la
flexicurité, peu de recherches se sont attachées a déconstruire explicitement les raisons et
les effets de cette mobilisation, c’est-a-dire sa fonction politique notamment pour
convaincre les acteurs potentiellement opposés — ou sceptiques — vis-a-vis de la
flexicurité. Pour analyser la portée politique du « modele danois », il faut analyser ces
processus de valorisation dans le contexte institutionnel du développement des
méthodes souples de gouvernance, étudiées dans le chapitre précédent (chapitre 2.). En
effet, comme les institutions européennes ne disposent pas d’un pouvoir de contrainte
formelle dans le domaine des politiques de lemploi, elles doivent d’autant plus
convaincre les acteurs auxquels elle s’adresse du bien-fondé des politiques qu’elle
recommande.

Dans cette seconde partie du chapitre, nous établissons d’abord la relation entre les
instruments souples de gouvernance et I'’émergence des « modeles vertueux » (IL. A.). Ce
faisant, nous soulignons les raisons politiques qui expliquent le passage du « miracle
hollandais » au « triangle d’or danois ». Ensuite, nous analysons les effets politiques du
cadrage danois — cadrage constituant une « promesse d’alternative sociale-démocrate au
néolibéralisme » — sur les positions des représentants des syndicats et leurs interactions

avec les acteurs politico administratifs de la Commission (1. B.).

A. Du « miracle hollandais » au « triangle d’or danois » : le
role des indicateurs

Comme I'a montré F. Rey, «le concept de modele est tres rarement défini et
interrogé, malgré sa forte polysémie et sa normativité potentielle » (2010, 4). Partant de
Pobservation de I'importance du modéle danois dans les discours politiques, médiatiques

et universitaires sur la flexicurité, cet auteur distingue quatre dimensions du concept de
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modele. Selon lui, I'articulation et la combinaison entre ces quatre dimensions expliquent
la visibilité politique du « modéle danois ». En premier lieu, le modele normatif comporte
une démarche de valorisation et de promotion. En second lieu, le modele descriptif
présente le réel. En troisieme lieu, le modele empirigue fait référence a I'objet existant,
alors que, en quatrieme lieu, le modele #héorigue s’intéresse a la traduction de I'objet en
concept (le triangle d’or de la flexicurité danoise) (Rey 2010, 8). I. Rey souligne que,
dans le cas du « modéle danois », ces différentes dimensions sont souvent combinées et
que ces combinaisons sont spécifiquement attachées a un certain type d’acteurs.

Le modele empirigune-normatif a plutodt tendance a étre utilisé par la Commission et
certains gouvernements nationaux. Le modele empirigue-descriptif et le modele théorigue-
descriptif sont principalement portés par les travaux académiques qui présentent le modéle
a partir de ses caractéristiques (empiriques) ou proposent d’enrichir I’analyse du systéme
danois par un « outil conceptuel [théorique] associé au modele » (Rey 2010, 12). Enfin,
les experts, responsables d’organisations professionnelles ou les consultants ont
tendance a utiliser le modéle danois dans un sens #héorigue-normatif. Toutefois, 'auteur
montre que, dans les faits, les dimensions — et les usages — s’entremélent!, faisant du
«modele danois» un «sur-modéle » qui peut étre simultanément mobilisé par des
leaders politiques de toutes sensibilités, par des partenaires sociaux aux intéréts variés
(organisations patronales et syndicales, ainsi que par les journalistes et les experts
universitaires spécialistes des politiques sociales).

Avant de détailler les effets du cadrage centré sur le modele danois, cette sous-
partie propose d’évaluer le processus politique par lequel, a partir du modéle hollandais,
les acteurs politico-administratifs de la Commission ont finalement attiré 'attention sur
le modele danois. Elle s’intéresse d’abord au tréle politique des indicateurs de
performances et aborde, a travers leur construction, l'influence réciproque des
organisations internationales (particulicrement ’OCDE) et les institutions européennes
(A.1). A partir de ces questions, nous évaluons le role des indicateurs dans la
construction politique des modeles de bonnes pratiques et nous insistons sur la
dimension politique de ces modéles qui nous permet d’expliquer I'émergence et
I’évanouissement du modéle hollandais (A.2.) qui a précédé le modéle danois. Nous
montrons comment l'apparition de ce dernier a bénéficié des discussions politiques
consacrées aux indicateurs pertinents pour évaluer les performances des politiques
nationales de 'emploi (A.3.). Enfin, apres avoir souligné le role des indicateurs de

performances dans la construction des modeles de bonnes pratiques, nous insistons sur

! Par exemple, dans la dimension #héorigne du « triangle d’or », la référence au métal précieux a également
un effet normatif qui « illustre une certaine porosité des frontieres » (Rey 2010, 9).
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les marges de manceuvres politiques dont disposent les acteurs qui mobilisent ces

indicateurs pour mettre en avant certains modeles plutét que d’autres (A. 4.).

1. Indicatenrs de performances, organisations internationales et politique
enropéenne

Les paragraphes suivants mettent I'accent sur les influences des travaux de
POCDE sur la définition des exigences européennes tout en insistant sur les raisons qui

conduisent les institutions européennes a se démarquer de la premiere.

a. L’OCDE et 'UE : influence et prise de distance

L’influence, dans les années 1990, des prescriptions de TOCDE sur les politiques
de 'emploi de 'Union européenne est maintenant bien connue (Noaksson et Jacobsson
2003; Casey 2004; Dostal 2004). L’influence est importante, tant du point de vue des
objectifs (flexibilisation des marchés du travail) que du point de vue des instruments
puisque la consolidation, a partit de 1997, du benchmarking dans le domaine des politiques
de 'emploi est fortement inspirée par les méthodes de TOCDE, notamment présentées
dans son rapport de 2004 sur 'emploi (Atkinson, Matlier, et Nolan 2004, 316). Dans le
domaine des politiques de 'emploi, TOCDE et 'UE mobilisent donc des instruments
comparables. Comme P'UE, POCDE propose aux Etats membres des Recommandations
qu’elle n’a pas le pouvoir de faire exécuter. Si les deux organisations bénéficient des
moyens de contrainte politique semblables (stigmatisation, réputation), ils sont
cependant fondés sur une 1égitimité politique et institutionnelle différentes!.

Si la stratégie pour emploi de PUE est largement influencée par celle de TOCDE,
Pexpansion des politiques européennes doit cependant étre analysée dans le contexte de
Ienvironnement multi-organisationnel de P'UE. Cette dernicre doit fonder la légitimité
de ses politiques sur 'implication de ses partenaires. Les délibérations européennes étant
déterminées par le pluralisme et la représentation de nombreux groupes d’intérét, elles
fonctionnent moins autour d’un « discours organisationnel fermé » que les délibérations
de POCDE (Dostal 2004, 452). Bien que les prescriptions des deux institutions ne
varient pas fondamentalement, leur fonction dans le processus de mise a 'agenda est
différente. Alors que ’OCDE est plutét linitiatrice des propositions de réformes liées a

une doctrine économique néolibérale singuliere (first mover), ses propositions contribuent

1 Par exemple, selon une représentante syndicale francaise, « /es évaluations |de 'OCDE] paraissent plus fondées,
Plus Sscientifiques’. . .elles sont peut-étre antant, voire plus, marquées politiquement mais elles sont plus ‘scientifiques’» que
celles de la Commission qui dispose de moins de moyens dans ce domaine. Entretien F1. Conseil
Economique et social frangais, représentante syndicale.
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a préparer le terrain des délibérations politiques curopéennes (Dostal 2004, 445).
Finalement, J.-M. Dostal montre que les interactions discursives entre 'OCDE et 'UE
prennent place dans le contexte du contrdle, par ces sphéres, de « cadres politiques
partagés » (ibid., 444).

Sans présenter une comparaison exhaustive des Recommandations proposées par
les deux institutions, il faut néanmoins rappeler les grandes lignes qui permettent de
comprendre a la fois I'influence des prescriptions de TOCDE sur les stratégies de la
Commission, mais aussi pourquoi et comment la seconde a cherché a se distinguer de la
premicre. Pour B. Casey, la SEE est plus explicite que la stratégie pour 'emploi de
POCDE dans le sens ou la premiére établit des liens plus clairs que la seconde entre les
politiques de 'emploi et les politiques sociales. La SEE est également plus attentive aux
contextes politiques nationaux ainsi qu’au role des partenaires sociaux dans la définition
et la mise en ceuvre des politiques de Pemploi et des marchés du travail. Dans un article
sur le modéle social européen, F. Scharpf notait en 2002 que «les pays et les groupes
d’intérét qui défendent les réglementations et les transferts sociaux attendent de 'UE
qu’elle protege le «modele social européen» et quielle «rétablisse le parallélisme
constitutionnel des intéréts économiques (market making) et des intéréts de la protection
sociale (market-correcting) » (2002, 649). Dans le contexte de la crise de légitimité de 'UE,
les acteurs de la Commission reconnaissent qu’il leur fallait proposer un projet différent
— mais néanmoins compatible — avec la stratégie néolibérale de TOCDE. L’influence de
cette derniere ne constitue pas un élément favorable pour les négociations avec les
syndicats. Apres la publication de la Communication, la CES s’inquicte, lors de son
Comité exécutif, de lintroduction « extrémement inquiétante » de l'indicateur de POCDE
relatif a la protection de Pemploi : « non seulement cet indicateur est brut, peu fiable et incomplet,
mais sa focalisation simpliste sur le nivean, au lien de la conception de la protection de 'emploi le rend
impropre a donner une image réelle du degré anguel un certain systéme de protection de I'emploi enconrage
les changements productifs »*. Proposer une alternative aux politiques de I'OCDE est
important, non seulement pour convaincre les syndicats mais aussi pour renforcer la
légitimité de la Commission et sa plus value politique par rapport aux organisations
internationales. Les acteurs de la DG EMPL soulignent que I'UE n’est «pas une
organisation internationale classigne»’. Elle doit d’abord prendre davantage en compte les

contextes politiques et électoraux nationaux. Ces acteurs rappellent aussi que I'UE est

L« It is no wonder, therefore, that countries and interest groups that had come to rely on social regulation of the economy and
generous welfare state transfers and services are now expecting the European Union to protect the ‘European social model’
and thus to re-establish the constitutional parallelism of economic (‘market-making’) and social-protection (‘marfket-
correcting’) interests ».

2 Comité exécutif du 17 et 18 octobre 2007, dans CES, Résolutions 2007, p. 72.

3 Entretien E10. Commission européenne.
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chargée de garantit « lamélioration des conditions de vie des peuples européens et les progres
socianx »' comme le stipule le Traité de Rome. Persuader les représentants des syndicats a
Bruxelles du bien fondé de I'approche européenne des marchés du travail passait par un
impératif : se distinguer de 'approche de FTOCDE qui constituait, pour ces derniers, un

repoussoir?,

b. Les rapports annuels sur 'emploi de TOCDE et de 'UE: un terrain
propice a la construction de « modeles vertueux »

Comme le souligne J. Desrosieres, Pactivité de « quantification, entendue comme
Pensemble formé des conventions socialement admises et des opérations de mesure, crée
une nouvelle facon de penser, de représenter, d’exprimer le monde et d’agir sur lui»
(2008, 11). Par ailleurs, nous avons vu que le processus cyclique d’évaluation et de
comparaison de la MOC encourage la « gouvernance par objectifs » et participe au
développement de la « co-opétition », mélange de coopération et de compétition entre
les systemes de protection sociale (Bruno et al. 2006; Bruno 2010), une rencontre entre
le consensus et la coercition également soulignée par J. Arrowsmith et ses collegues
(2004). Le benchmarking est ainsi destiné a favoriser lidentification des pays qui
réussissent mieux que d’autres (best practices). Les rapports annuels sur emploi de
POCDE et de 'UE constituent un terrain propice a la construction des « modeles
vertueux » lorsque les indicateurs d’'un pays sont mis en lumiére dans un domaine
particulier et/ou de maniere récurrente. Pour I. Bruno, le benchmarking constitue ainsi un
outil hybride entre jugements scientifiques et jugements politiques (2010).

Les recherches qui se sont intéressées a I’émergence du modéle danois sur les
scenes internationale, européenne ou méme nationales, soulignent le réle primordial des
organisations internationales comme POCDE — et de sa stratégie pour 'emploi définie
en 1994 et révisée en 2004. Des outils comme le rapport annuel de OCDE sur les
Perspectives pour lemploi (qui rappelle d’ailleurs le rapport annuel de la Commission sur
Lemploi en Enrope) présentent une évaluation réguliere des situations politiques nationales
au regard d’une batterie d’indicateurs. J.-C. Barbier rappelle notamment qu’a 'occasion
du premier rapport de suivi de sa stratégie pour 'emploi, en 1995, 'organisation met

Paccent sur le systeme d’activation danois (a&tvering) et Iintroduction d’un plan d’action

1 Idem.

2 Cette volonté de distinction n’empéche pas les services de la Commission de s’appuyer, dans le cadre
des exercices d’évaluation des politiques nationales, non pas seulement sur leur propre expertise (et
encore moins uniquement sur les PNR présenté cycliquement par les Etats) mais dutiliser également les
données de TOCDE, du FMI et de la Banque Mondiale. Le terme d’ « analyse économétrique » est souvent
utilisé par les acteurs administratifs de la Commission (voir par exemple Entretiens E16, E30.
Commission européenne).
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pour les chomeurs (handlingsplan) pour les chomeurs (2005, 9). En 2003, les Perspectives
pour Lemploi de PTOCDE relévent encore les points forts du modéle danois!. Dans les
Perspectives pour lemploi de 2004, PTOCDE reconnait que « le modéle danois de flexicurité fait
done apparaitre une troisiéme voie entre la flexibilité souvent attribuée aux pays anglo-saxons ayant en
recours a la déréglementation, et une protection de 'emploi stricte caractérisant les pays de 'Europe du
Sud ».

Les acteurs administratifs de la DG EMPL, qui édite le magazine Agenda Social,
reconnaissent qu’ils ne sont pas les instigateurs de la découverte des performances
danoises : «ces résultats impressionnants ont attiré lattention a [échelon international. Les
observatenrs internationanx ont fait immédiatement le lien entre ces excellents résultats en matiére
d'emploi et la formule gagnante: l'adaptabilité a Iévolution de [l'environnement international et un
systeme de protection sociale reposant sur la solidarité, qui protége les citoyens des conséquences les plus
négatives des changements structurels ».

Maintenant que nous avons évoqué le contexte international qui contribue a
influencer les propositions européennes, il faut souligner, plus particulicrement, le role
des instruments souples de gouvernance mobilisés par 'UE (et FTOCDE), et notamment
les comparaisons des indicateurs de performance, dans le remplacement d’un « modele

vertueux » par un autre.

2. Grandeur et décadence du modele hollandais

Si les incertitudes qui péesent sur les politiques du marché du travail expliquent la
centralité de la guerre des modeles nationaux dans les débats politiques et économiques
(Freeman 1998), il reste néanmoins a expliquer le passage d’'un modele a lautre, les
modeles vertueux d’hier n’étant plus ceux d’aujourd’hui. Les raisons qui permettent
d’expliquer le remplacement d’un modcle par un autre sont d’abord d’ordre politique.
Alors que, au plan national, les premicres réformes qui se réclament de la flexicurité ont
¢été mises en ceuvre aux Pays-Bas a la fin des années 1990, les acteurs de la DG EMPL
insistent, par la suite, principalement sur le « triangle d’or » de la flexicurité danoise*. Le
« triangle d’or danois » permettait, en effet, a la Commission d’accentuer les principes
sociaux-démocrates de la flexicurité afin de convaincre les syndicats du bien fondé de ce
mode¢le. Les indicateurs, ainsi que leur nature et la facon dont ils sont produits, ont été

reconnus comme un élément important de la décision politique (Carter, Klein, et Day

1 De 9,6% en 1993, le taux de chomage danois est passé a 5,6% en 2003.

2 OCDE, Perspectives pour 'emploi, 2004, p. 108.

3 Commission européenne, Agenda Social, mars 20006, p. 18.

4 Au Danemark, le concept de flexicurité est introduit pour la premiere fois dans une publication du
ministére danois du travail. Le texte décrit la fameux « triangle d’or de la flexicutité » (Blache 2010, 1).
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1992; Bird et al. 2005; Hood et Bevan 2000). Les classements et les évaluations régulieres
des progres nationaux constituent des instruments essentiels pour la Commission
européenne et sont cruciaux pour expliquer I’émergence du modele danois dans le
cadrage de I'axe flexibilité-sécurité.

Le néologisme qui nous intéresse a été employé pour la premicre fois au milieu des
années 1990 par le sociologue hollandais Haas Adriaansens, pour exprimer la nécessité
de transformer la sécurité des emplois (job security) en sécurité de emploi (employment
security)!. En 1998, dés le début de son second mandat, le premier ministre travailliste
Wim Kok, leader de la coalition violette? reconnu comme linitiateur du « modéle du
polder », une forme de troisiéme voie hollandaise, met en ceuvre des réformes des
politiques des marchés du travail qui se réclament directement du principe de flexicurité.
La flexicurité hollandaise est initiée avec ’Acte sur les agences d’emplois intérimaires
(Wet Allocatie Arbeidskrachten door Intermediairs ou WAADI Acf) du 1¢r juillet 1998. Six mois
plus tard, le 1¢ janvier 1999, ’Acte sur la flexibilité et la sécurité (Wer Flexibiliteit en
Zekerheid) complete la premiere mesure. Ces réformes facilitent l'utilisation des contrats
atypiques par les employeurs. Elles participent a la flexibilisation des emplois
temporaires, tout en proposant des droits similaires a ceux garantis par les contrats
standards pour ce qui concerne les conditions de travail et la sécurité sociale® (Visser et
Hemerijck 1997; Butter et Mosch 2003). Alors que le taux de choémage des Pays-Bas était
de 14% en 1983 (et de 6,4% en 1994), le pays retrouve un taux de 3,1% en 2000.

Les performances du « miracle hollandais » attirent alors P'attention de TOCDE?,
de 'OIT (Hartog 1999), de la Commission® ainsi que des universitaires qui cherchent a
en comprendre les fondements. J. Visser et A. Hemerijck publient leur livre Le miracle
hollandais : réformes  sociales et corporatisme anx Pays-Bas (1997) avant les réformes de
Wim Kok ; de nombreux autres travaux sont publiés en anglais a la fin des années 1990
sur le méme théme (Becker 1999; Hemerijck et Visser 1999; Gorter 2000).

I Membre du Conseil Scientifique des politiques du gouvernement hollandais de 1988 a 1998,
Hans Adriaansens a également été doyen de la Faculté des Sciences Sociales de I'Université de Tilburg de
1984 a 1987, qui est ensuite devenu un lieu de production majeur des recherches académiques sur la
flexicurité, mobilisées par la Commission au début et au milieu des années 2000 (voir infra.).

2 Lors de son artivée au pouvoir en 1994, Wim Kok forme une alliance entre le Parti du travail (PvdA,
auquel il appartient), les libéraux (VVD) et les réformateurs (D66). Il menera cette coalition jusqu’a la
défaite des travaillistes en mai 2002.

3 Les périodes de préavis et les procédures de licenciements sont facilitées et les allocations chomage
réduites.

4 En 2003, les Perspectives pour l'emploi de TOCDE notent que, entre 1991 et 2001, les deux pays de
IOCDE qui ont connu la plus forte augmentation de leur taux d’emploi sont I'Irlande (13,9 points de
pourcentage) et les Pays-Bas (12 points de pourcentage). Source: (OECD 2003).

5 Le Livre Vert sur la modernisation du droit du travail (2006) est une étape importante dans Ihistoire de la
flexicurité (Vesan, 2011). Dans ce Liavre Iert, la Commission identifie les réformes hollandaises comme
faisant partie des « mesures normatives qui facilitent les transitions sur le marché du travail ».
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Ton Wilthagen, un universitaire hollandais, souvent présenté comme « Monsieur
Slexcicurité »! (et dont le role aupres de la DG EMPL est étudié plus particulierement dans
la troisiéme partie de ce chapitre), présente ses premiers travaux sur la flexicurité en tant
que stratégie politique an Wissenschaftszentrum fiir Sozialforschung de Betlin (WZB); le texte est
intitulé La flexcicurité : un nouvean paradigme pour les réformes du marché du travail (1998). Dans
ce texte, il donne, apres une présentation du cas hollandais, une premiere définition de la
flexicurité?, largement reprise par la Commission (voir supra. 1. D.) 1 « la_flexicurité peut étre
définie comme un concept politique et stratégique qui impligue des innovations politiques et juridigues
(ainsi que dans le domaine des négociations collectives) parce qu’il est présenté comme un jen a somme
positive ou une approche gagnant-gagnant ».

Alors que les réformes néerlandaises deviennent un objet d’analyse privilégié pour
les organisations internationales et les spécialistes des marchés du travail, ces derniers ne
tardent pas a souligner que le « miracle hollandais » est d’abord porté par les différentes
formes de contrats atypiques et cache une forte augmentation du nombre de travailleurs
a temps partiel peu qualifiés, notamment des femmes* (Barbier 2007, 4). Le risque, pour
le «miracle hollandais» de «tourner au cauchemar» est pointé du doigt par les
universitaires depuis le début des années 2000 (Van Oorschot 2002)°. Si le modele
hollandais de flexicurité a été un modele créateur de nouveaux emplois, il a surtout créé
des emplois de faible productivité® (Keune 2008) qui n’ont pas permis de réduire la
pauvreté (Marx 2007).

Les débats académiques et politiques auxquels donne lieu lutilisation de
Pexpression de « miracle hollandais » éclairent les difficultés inhérentes a la comparaison
d’indicateurs nationaux produits par les institutions nationales des vingt sept Etats

membres au sein du Conseil. L’analyse des phénomeénes que peut cacher la réduction des

1 Voir, par exemple, Entretien E17. Commission européenne.

2 La seconde définition proposée par Ton Wilthagen est liée aux différences entre la flexicurité et les
approches en termes de marchés transitionnels du travail. Cette question est également au cceur de notre
approche sur Tutilisation politique de I'expertise par les acteurs administratifs de la DG EMPL qui
constitue 'objet de la troisieme partie (II1.) de ce chapitre.

3 « Flexicurity could be defined as a political and strategic concept that can be used to induce legal and policy innovations
(also in the area of collective bargaining), becanse it is presented as a positive sum or win-win concept ».

4 J.-C. Barbier parle de « flexicurité gentée » (gender biased flexicurity).

> W. Van Oorschot montre que les mesures d’activation néerlandaises mettent en danger les droits
sociaux et la citoyenneté, particulierement pour les groupes les plus vulnérables et que la faible croissance
des heures totales travaillées, la grande proportion d’emploi temporaires et a temps partiels pourraient
étre trés problématiques dans un contexte de récession économique (2002).

¢ Deux raisons expliquent que ce phénoméne mondial ait été particuliérement important aux Pays-Bas. 11
s’agit d’abord des pactes sociaux des années 1990 (la réduction consécutive du nombre d’heures
hebdomadaires a ouvert la porte a 'augmentation du travail a temps partiel) et, ensuite, de 'entrée tardive,
mais rapide, des femmes hollandaises sur le marché du travail (McMahon 2000, 134). En 2009, 75,8% des
femmes hollandaises travaillent a temps partiel, ce qui constitue de loin le taux le plus haut parmi les Ertats
membres. Source: Eurostat.
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taux de chomage oriente les débats sur le choix des indicateurs nationaux compatés au
plan européen. Les paragraphes suivants analysent comment le choix des indicateurs

influence quel(s) modéle(s) sont mis en avant dans les débats politiques.

3. Indicateurs et comparaisons : du taux de chomage au taux d’emploi

Comme nous P'avons évoqué dans le chapitre précédent, le développement, dans
les années 1990, des méthodes souples de gouvernance dans le domaine de I'emploi
suscite des débats politiques importants sur le choix des indicateurs de performance
(voir supra. Chapitre 2. IV. B. 1.). Nous avons expliqué précédemment les raisons qui
conduisent les représentants des Fitats membres a2 mettre en avant les indicateurs des
taux d’emploi aux dépens du taux de chomage et marquent les discussions au sein du
Groupe Indicateur du Conseil au début des années 2000. Ces débats dépassent
largement le cadre des discussions autour des limites du «miracle hollandais ».
Néanmoins, ils restent trés importants pour notre argument car ils attirent I’attention sur
les faiblesses des performances hollandaises et permettent aux experts de justifier leurs
arguments visant a comparer des taux d’emploi en équivalent temps plein'. Les débats
autour des indicateurs de performance nationaux jouent ainsi un réle parce qu’ils
accompagnent ’évolution de 'attention politique du « miracle hollandais » au profit du
« triangle d’or de la flexicurité danoise ». Ce contexte conduit les acteurs administratifs de
la Commission a reconnaitre que I'analyse des faiblesses des performances hollandaises
rend le modéle « difficile a vendre » aux autres Ftats membres et aux partenaires sociaux2,
Pourquoi les acteurs politico-administratifs se tournent-ils alors spécifiquement vers le
modele danois ? Dans les paragraphes suivants, nous montrons que pour cadrer le
modele de flexicurité, expérience danoise s’est imposée parce qu’elle offrait une
« promesse d’alternative sociale-démocrate au néolibéralisme », un argument susceptible

de désamorcer les critiques des représentants des syndicats a Bruxelles.

4. D’un « modéle » a lantre : choix et marges de manauvre politigue

Les modeles ont vocation a étre remplacés, d’une part, parce quil faut un certain

nombre de conditions pour qu’ils soient mobilisés par un grand nombre d’acteurs variés

LA titre d’exemple, en 2005, le taux d’emploi des 15-64 ans était de 63,1% pour la France (58,5% en
équivalent temps plein) et de 75,9% pour le Danemark (68,1% en équivalent temps plein). Source :
Employment in Eurgpe (2006). La méme année, 52,7% des employés hollandais le sont dans des formes
d’emploi non-standard (non-standard employment). En 2009, 75,8% des femmes hollandaises travaillent a
temps partiel, de loin le plus haut taux parmi les Etats membres. Source: Enrostat.

2 Entretien E17. Commission européenne.
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(Rey 2010), d’autre part, parce que les acteurs qui les défendent le plus activement ont

souvent besoin de souligner leur capacité d’innovation.

a.  Le modele « théorique-descriptif » et les experts universitaires danois

En nous intéressant directement a la wvalorisation du modéle danois, nous
proposons de mettre en lumiere les choix politiques révélés par la promotion de ce
modele. Alors qu’il souligne 'enthousiasme des hommes politiques et la valorisation du
triangle d’or danois (Poul Nyrup Rasmussen, du Parti social-démocrate, a lorigine des
réformes en 1993-1994, puis son successeur a partir de 2001, Anders Fogh Rasmussen,
du parti conservateur du peuple), F.Rey reconnait aussi 'implication des experts
universitaires danois, au premier rang desquels Per Madsen (2011, 179). Sans sous-
estimer la mobilisation des leaders politiques danois dans la promotion du modéle
national a Pétranger, notre argument souligne plutot le réle des experts académiques
dans les processus de valorisation du modele de flexicurité. Aussi, si les hommes
politiques danois ont eu un réle dans le processus de valorisation du « modéle national »,
ils n’ont cependant pas été cruciaux dans la construction du modele européen de
flexicurité.

Professeur a I'Université d’Aarhus au Danemark, Per Madsen, a notamment
formalisé le modele danois de flexicurité autour des trois dimensions du « triangle d’or »
(Madsen 2002; 2004; 2005; Bredgaard et al 2006). Mises en place a partir du milieu des
années 1990, alors que, sur fond de crise économique, le chomage augmente
considérablement (14% en 1994), la stratégie des sociaux-démocrates danois repose sur
trois éléments désignés, plus tard, comme le « triangle d’or » de la flexicurité danoise. Il
s'agit: 1) des marchés et des contrats de travail flexibles; 2) des allocations chémage
Généreuses ; 3) des politiques actives des marchés du travail (Madsen 2002; 2004; 2000).

Les acteurs de la Commission s’intéressent a ces trois éléments facilement
mémorisables (flexibilité/sécutité/activation) qu’ils considérent comme un cadre de
communication attractif pour garantir Pattention politique des nombreux acteurs
auxquels ils s’adressent!. Ce « triangle d’or » permet de souligner le principe « gagnant-
gagnant » du modele (la flexicurité couplée a la sécurité) renforcé par I'idée selon laquelle
ces principes appellent moins de régulation dans certains domaines mais plus de
dépenses publiques dans d’autres (Mailand 2010, 253). Le troisicme élément —
Pactivation — précise le role d’une politique interventionniste étatique efficace, opposée
au laisser-faire et susceptible de rassurer les représentants des syndicats a Bruxelles.

Cependant, la définition de la flexicurité présentée dans la Communication accorde

! Entretiens E11 et E14. Commission européenne.
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moins d’importance a I'un des éléments centraux du « triangle d’or » danois, les transferts
sociaux généreux, qui sont seulement vaguement couverts par les principes communs.
Contrairement a d’autres éléments, cette dimension n’a pas bénéficié d’une coalition
d’acteurs susceptibles de la défendre et la Commission n’a pas cherché a en forcer la
définition (Fink 2011, 124), ce qui souligne le déséquilibre du modeéle (plus de flexibilité
que de sécurité) que nous avons discuté précédemment.

L’expression et les définitions de Per Madsen et de ses collégues ont largement été
mobilisées dans les documents de la Commission. En mai 2006, le Groupe de travail sur
la flexicurité du Comité de I'emploi du Conseil, fait référence aux travaux de Per Madsen
sur le « triangle d’or» de la flexicurité danoise!. Le méme mois, durant la période de
consolidation du processus bureaucratique au sein de la Commission, il est invité, avec
deux autres experts des marchés du travail (Maria Jodo Rodrigues et Bernard Gazier), a
intervenir dans le cadre du premier séminaire interne de la Commission sur la flexicurité
par la DG EMPL. En 2000, le rapport de la Commission sur /’Emploi en Europe mobilise
également largement les travaux de l'universitaire danois, dont ceux écrits pour POIT
dans un ouvrage édité par P. Auer (Madsen 2003), un des fondateurs de 'approche des
marchés transitionnels (voir zufra. I11.). Le chercheur danois est également le représentant
de son pays dans le cadre du réseau européen SYSDEM coordonné par la DG EMPL2.
Per Madsen a ainsi participé a un nombre considérable de séminaires, d’ateliers,
présentations, etc., organisés par les institutions européennes.

Les publications des universitaires danois, particulicrement importantes au début
des années 2000, détaillent les principes et les modalités de fonctionnement du systeme
national. En cela, elles se rapprochent plutdét du modele empirigue-descriptif de F. Rey
puisque le systeme est « étudié, analysé et présenté sans intention de valorisation ou de
promotion, dans une recherche d’objectivité (...) centrée sur les caractéristiques, la
trajectoire et les faits observés qui peuvent rendre compte de la réalité du systéme ou de
I'objet» (2010, 8). Mais, et c’est selon F.Rey, 'une des caractéristiques du « modéle
danois » (en fait, du « sur-modele » car il articule différentes dimensions), les experts
universitaires nordiques mobilisent également la dimension #héorigue-descriptive du modele,
I'image du « triangle d’or » figurant un « outil conceptuel [théorique] associé au modele »
(Rey 2010, 12) qui propose d’en décrire le fonctionnement formalisé. La flexicurité étant
aussi présentée comme une stratégie, le modele #héorique-normatif est également présent

dans les recherches du champ des marchés transitionnels et «se situe alors entre la

TEMCO, Working Group on Flexicurity, Bruxelles, mimeo, may 2006, p.10-11.

2 SYSDEM est le Systeme communautaire de documentation sur 'emploi créé en 1989 a I’époque ou
la Commission développe le réle de ses partenaires dans le domaine des politiques de 'emploi (voir
supra. Chapitre 2. 11. B.).
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normativité nécessaire au processus d’imitation et la formalisation en tant que préalable a
sa réalisation » (2010, 8-9). Finalement la dimension empirigue-normative, qui releve plutot
de la valorisation et de la promotion de 'objet ne constitue pas le domaine privilégié de
la mobilisation des experts universitaires, méme s’il est difficile de distinguer la part
d’une entreprise spécifique de valorisation dans leurs travaux théoriques sur le « triangle
d’ot ».

Per Madsen et ses collegues sont également trés actifs avec — et a travers — le
Centre de recherche CARMA (voir par exemple Bredgaard, Larsen, et Madsen 2005).
Regroupant les principaux universitaires spécialistes des marchés du travail du pays,
comme Henning Jorgensen, Flemming Larsen ou encore Thomas Bredgaard, CARMA
entend contribuer aux débats académiques internationaux sur les marchés du travail et
les politiques de I'emploi a partir de I'analyse empirique des programmes de formation
professionnelle, de la mise en ceuvre et de I’évaluation de programmes variés des
politiques des marchés de 'emploi'. Le site internet du Centre de recherche informe que,
théoriquement, les recherches sont fondées sur les concepts de flexicurité et les marchés
transitionnels du travail2. Comme le stipule le site internet du Centre de recherche, c’est
grace a Per Madsen que CARMA a été directement associé¢ au développement du
concept de flexicurité. En 2006, le Centre a invité une grande conférence internationale
sur la flexicurité, un événement qui a permis aux chercheurs qui lui sont affiliés de
participer directement aux travaux de la Commission.

Drautres chercheurs danois ont également été mobilisés par les organisations
internationales et les institutions européennes. Clest le cas de B.-A. Lundvall qui a
notamment participé a la rédaction de la Stratégie européenne de PTOCDE en 1994 et
publié sur le modéle danois (Lundvall 2002). Les universitaires danois ont également été
intéressés par les limites du transfert de ce modéle (Madsen 2004; 2006; Bredgaard
2012). Les activités académiques des experts universitaires des pays pionniers de la
flexicurité, les innombrables conférences, ateliers, séminaires ou colloques sur les
politiques des marchés du travail et la flexicurité auxquels ils ont participé dans les
sphéres européennes, internationales ont conduit a tisser des liens évidents entre les
experts « nordiques » mais aussi entre eux et les acteurs politico-administratifs de la
DG EMPL. Malgté ces éléments il est exagéré de les définir comme une communauté
épistémique au sens de P. Haas. Ce dernier souligne les trois dimensions caractéristiques
d’une communauté épistémique: «une communauté épistémique est un résean de

professionnels disposant d’une compétence reconnme dans un domaine particulier et qui

1A cet égard, le role de CARMA, a Aalborg au Danemark, fait écho a ReflecT, le Centre de recherche de
Ton Wilthagen, basé a Tilburg aux Pays-Bas (voir zufra. IIL.).
2 http:/ /www.epa.aau.dk/forskningsenheder/carma-english/.
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revendiquent avec autorité leutr connaissance politigne dans ce domaine »' (Haas 1992, 3).
Superficiellement, on peut analyser ces experts universitaires spécialistes des marchés du
travail comme répondant aux criteres de cette définition. Ils appartiennent, en effet, 2 un
méme résean de professionnels en tant que professeurs et chercheurs statutaires d’université
et de centres de recherche principalement danois et hollandais, disposent d™une compétence
reconnue (la connaissance des « modeles » locaux, danois et hollandais, la capacité de faire
dialoguer T'analyse empirique des cas nationaux avec les théories de politique
économique et des marchés du travail), ¢ revendiquent avec autorité leur connaissance (par
leurs publications académiques et les interventions dans des séminaires, groupes de
travail, et plus largement des travaux des organisations internationales et des institutions
européennes). Cependant, nous allons voir dans la troisicme partie de ce chapitre (voir
mnfra. 111.) qu’ils ne présentent pas toutes les caractéristiques des communautés
épistémiques car il leur manque principalement une approche causale et des notions de
validité communes. Ces experts fournissent néanmoins des éléments d’accords et de
convergences sur les analyses des politiques européennes et nationales des marchés du

travail.

b.  Au-dela des indicateurs : quelles marges de manceuvre politique ?

Le modecle libéral a l'anglo-saxonne aurait pu constituer un autre terme de
Ialternative possible au modéle hollandais. Cependant, au début des années 2000,
plusieurs études mettent en lumicre les couts sociaux du modele britannique et insistent
sur le nombre croissant de travailleurs pauvres au Royaume-Uni (Gallie et Paugam 2000
Lefresne 2005; Dustin 2007). Avant la fin du second mandat de Tony Blair en 2007, la
« Troisieme voie » qu’il souhaitait mettre en ceuvre semble arriver a 'épuisement (Gallie
et Paugam 2000; Geyer 2003). De plus, nous avons vu que la distinction entre le
« capitalisme a américaine » et la défense du « modele social européen » (une position
qui va de pair avec la distanciation vis-a-vis des « politigues assez néo-libérales de POCDE »?),
constituaient des orientations majeures pour la Commission européenne. Dans ces
conditions, le modele britannique pouvait difficilement représenter une alternative
politiquement satisfaisante au mode¢le hollandais?.

Alors que les performances des Pays-Bas apparaissent rapidement comme
surévaluées, les débats sur les indicateurs (notamment des taux d’emploi, et plus

particulierement des taux d’emploi en équivalent temps plein) attirent lattention sur le

1 C’est nous qui soulignons.
2 Entretrien E5. Commission européenne.
3 Entretien E17. Commission européenne.
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Danemark qui entegistre, en 2005, le plus fort taux d’emploi (75,9%) au sein des vingt-
sept membres de 'UEL Entre 1993 et 2000, le taux d’emploi danois a augmenté de 4
points de pourcentage passant de 72,4% a 76,4%. Au milieu des années 1990, la baisse
du chémage n’a pas provoqué de tension inflationniste car celle-ci a été contenue par des
réformes structurelles du marché du travail (Blache 2010, 8-9). Avec un taux de chémage
moyen de 9,1% entre 1982 et 1990 et plus de 12% en 1993, le Danemark connait une
situation économique et sociale difficile jusqu’au début des années 1990, avant que la
nouvelle coalition sociale-démocrate au pouvoir ne propose de mettre en ceuvre des
réformes dans le domaine des politiques sociales et de 'emploi. Ces mesures portent
principalement sur la sollicitation des chomeurs, leurs motivations a retrouver un emploi
et la réduction de la durée des allocations chomage (Daemmrich et Bredgaard 2012).
Dans ce contexte, la situation dégradée du pays jusqu’au début des années 1990 (Méda
2011, 103) permet a la Commission (ainsi qua 'OCDE) de mettre en avant les
conditions qui permettent a des gouvernements de renverser la tendance apres avoir été
en difficulté?.

Ces ¢éléments illustrent le fait que la comparaison des indicateurs n’est pas neutre
mais qu’elle s’inscrit comme « piece argumentative incluse dans des dispositifs plus
vastes » (Desrosieres 2008, 9). Pour convaincre les opposants potentiels aux principes de
la flexicurité, l]a DG EMPL a présenté le modele danois comme un modéle plus complet,
plus compétitif et performant que les systémes de protection sociale de type conservative
corporatiste, mais aussi plus juste et égalitaire que les modeéles hollandais et anglo-saxon.
Enfin, dans la mesure ou les recherches académiques sur la crise des systemes de
protection sociale reconnaissent, depuis une vingtaine d’année et de manicre
relativement consensuelle, les avantages compétitifs des modeles nordiques et anglo-
saxons par rapport aux systemes des pays d’Europe continentale et/ou méditerranéenne
(Esping-Andersen 1990, Sapir 20006), ces derniers ne constituent pas non plus une
alternative crédible au modele hollandais. Ce choix est d’autant plus important a
expliquer que les premiers Etats fondateurs de P'UE appartenaient tous a des systémes de
protection sociale de type conservatiste corporatiste (ou continental) (Hantrais 1995).
Dans le contexte de l'affrontement des modeles de capitalisme en Europe (McCann
2010, 70), et si 'on accorde a la flexicurité d’étre une manifestation des objectifs des

politiques économiques et sociales européennes, 'adoption de ce «modele social-

! Population 15-64 ans. Source: Eurostat, 2005.

2 Le « modéle hollandais » avait subit le méme sort comme lillustre la Communication de R. Schettkat
and J. Reijnders, The disease that became a model. The economics bebind the employment trends in the Netherlands
(1998).
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démocrate teinté de libéralisme » signe la défaite des régimes conservateurs corporatistes
dans Paffrontement des différents modéles européens de capitalisme.

Le mod¢le danois n’a donc pas « mécaniquement » remplacé le modele hollandais.
Il a plutét été mis en avant par la DG EMPL parce qu’il répondait a un impératif
politique : convaincre les partenaires sociaux de I’équilibre du modéle et de ses bienfaits.
Comme nous allons le voir dans la sous-partie suivante (B.), il est exagéré de dire que
ces derniers ont été convaincus, la promesse d’alternative sociale-démocrate au

néolibéralisme a néanmoins permis d’éviter leur opposition frontale.

B. Le «mod¢le danois » : une promesse sociale-démocrate
empoisonnée pour les syndicats ?

Depuis le début de la crise économique et financiere initiée en 2008, la
Confédération européenne des syndicats a durci sa position vis-a-vis de la flexicurité.
Toutefois, nous montrons que, dans un premier temps, elle n’a pas su contrer
efficacement la stratégie de la «promesse d’alternative sociale-démocrate au
néolibéralisme » mise en ccuvre par la DG EMPL durant la phase de formulation du
modele. Il est indéniable que le soutien des représentants des syndicats s’est émoussé au
fur et a mesure des travaux sur la flexicurité. Les stratégies déployées par la Commission
pour éviter leur opposition frontale sont néanmoins efficaces — en tout cas suffisantes —
pour permettre la publication, en juin 2007, de la Communication sur les principes communs de
la flexicurité. Le cadrage mobilisé par la DG EMPL a donc eu des effets importants (bien
que limités dans le temps) sur les positions de la CES et sur les interactions de cette
derniére avec la Commission.

Face aux performances danoises, la CES pouvait difficilement critiquer les
dimensions du « triangle d’or danois ». Rappelons que I'organisation est marquée par les
courants sociaux-démocrates et chrétiens! (Wagner 2005, 15-18). Dans la mesure ou elle
fait du renversement de 'approche néolibérale des entreprises et des gouvernements une
de ses priorités?, la « promesse d’alternative sociale-démocrate au néolibéralisme » a
d’abord constitué une difficulté réelle pour les membres de la CES, dont certains étaient
pourtant opposés au modele européen de flexicurité. Dans les paragraphes suivants,
nous présentons les positions exprimées par la CES dans une perspective chronologique,

afin de mettre en évidence I’évolution des réponses de cette organisation face au cadrage

T En 2013, la CES représentait 85 syndicats de 36 pays. Site officiel de la CES:
http://www.etuc.otg/r/159.

2 Voir « Notre vision de I'Europe », Résolution adoptée au X Congres de la CES, juin 2003 (cité par Wagner
2005, 15-18).
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développé par la DG EMPL. Dans un premier temps plutdt favorable et réceptive 2 la
« promesse sociale-démocrate » (B. 1.), la CES a néanmoins rapidement tenté d’utiliser le
cadrage autour du modele danois a ses propres fins en insistant sur le volet « sécurité »
du triangle d’or de la flexicurité danoise (B. 2.). Cependant, la hausse du scepticisme de la
CES n’a pas été suffisante pour contrer les stratégies des acteurs politico-administratifs
de la DG EMPL qui ont su capitaliser sur le fait que la CES n’a (du moins dans un
premier temps) pas radicalement rejeté le modele de flexicurité (B. 3.). Si, depuis la crise
économique qui démarre en 2008, la CES est largement plus critique a ’égard de ce
mode¢le, la Commission a néanmoins pu publier sa Communication avant que

I'opposition des syndicats ne se renforce considérablement.

1. Début 20006 : l'intérét originel pour les sirénes scandinaves

Lors de la rencontre organisée en janvier 2006 a Villach par la Présidence
autrichienne, la CES est particulicrement enthousiaste a I’égard des principes de la
flexicurité. Lors de son allocution, John Monks, secrétaire général de la CES! souligne
Iidée selon laquelle la flexicurité constitue une réponse régulatrice au fonctionnement du

marché et reconnait les succes des pays nordiques :

« 11 regne en ce moment une croyance fort répandue, croyance presque théologique, dans de
nombrenx: Etats membres et parmi guelques services de la Commission européenne, que
toute réglementation est fatale pour la croissance et la compétitivité et dangerense pour
Lemploi. Pourtant, ce n'est pas le cas dans certains pays comme le Danemark, la
Finlande, la Suéde, I'Autriche, qui ont enregistré de nombrenx: succés. s ont promu la
“lexcicurité 7, un concept sontenu par la CES. La “flexcicurité ” proment des normes
sociales élevées et le changement. Clest la méthode qui permettra a I'Eunrope d'aller de
Lavant ».

Quelques mois plus tard, en mars 2000, le Programme de travail des partenaires socianx
convient de la nécessité de développer 'axe flexibilité-sécurité. La CES souligne encore
les avantages du modeéle scandinave : « Le Danemark et les pays nordigues en général ne se
limitent pas a prévenir les travailleurs en avance des changements [les licenciements], ils s'assurent
galement qu’ils disposent des instruments nécessaires pour réagir a ces changements de maniére
productive ».

Au printemps 2006, les documents de travail de la CES confirment que ses
représentants acceptent le cadrage de la flexicurité autour du modeéle danois. Ils

reconnaissent les performances du pays, notamment en mati¢re de création d’emploi

! John Monks exerce deux mandats, de 2003 et 2011, avant d’étre remplacé par Bernadette Ségol.
2 John Monks, Allocution au Conseil Informel Emploi et Affaires sociales, janvier 2006.
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mais aussi pour ce qui concerne les politiques de lutte contre le chomage. Alors que le
mode¢le danois a fait objet d’analyses critiques (Westergaard-Nielsen 2001; Madsen
2002; Jespersen, Munch, et Skipper 2004), la CES ne choisi pas de récuser '« argument
statistique » de la Commission. Au lieu de pointer les limites de 'expérience danoise, ou
plus simplement de questionner plus directement les possibilités de transfert du modele
dans d’autres contextes politiques et institutionnels, les représentants de la CES
choisissent, dans un premier temps, de mettre en avant I'importance de la sécurité dans
le systtme danois. IlIs souhaitent ainsi orienter les propositions de la Commission et
renforcer l'axe « sécurité » du modele européen : « la flexicurité ne devrait certainement pas
consister a obliger les travailleurs a accepter n'importe quel travail, mais devrait étre considérée comme un
instrument en vue d'un changement productif, et pas de n'importe quel changement, a n’importe quel
prixe»l. Dans une note du mois de juin, la CES reconnait dans le modele scandinave un
moyen de s’éloigner des approches orientées vers la flexibilisation promues a la fin des

années 1980 et dans les années 19902

2. Fin 2006-2007 : dissonances et tentatives d’ajustement a la CES

Malgré 'enthousiasme initial des représentants de la CES, les différentes positions
des syndicats européens sur la flexicurité et les conflits internes a lorganisation
deviennent plus visibles au cours de l'année 2006. Comme nous lavons vu
précédemment, au mois de juillet 2000, la direction A de la DG EMPL? met en place un
Groupe d’experts sur la flexicurité en vue de préparer la Communication sur les principes
communs de la flexcicurité (voir supra. 1.). La DG EMPL souhaite que les partenaires sociaux
soient représentés dans le Groupe d’experts. Elle prend garde a nommer des
responsables a priori favorables au projet de la Commission. Originaire dun pays
pionnier de la flexicurité (les Pays-Bas), la Secrétaire Confédérale de la CES,
Catelene Passchier* se trouve dans une position délicate. A Porigine plutt enthousiaste a

I’égard des principes de la flexicurité, elle doit rapidement faire face a la pression d’autres

U Trade Union Memorandum to the Finnish Presidency of the European Union, 26 June 2006.

2 ETUC (2000), « Protecting the wotker not the job ? The real lessons from collective bargaining practice
in Denmark and Sweden », Collective bargaining Information Bulletin, 2006/3, 21 June 2006.

3 A cette période, la Direction A de la DG EMPL est chargée de 'emploi et de la coordination des fonds
structurels.

4 Catelene Passchier est élue Secrétaire Confédérale de la CES lors du Congrés de Prague, en mai 2003.
Auparavant, elle a travaillé comme conseillere juridique aupres de la Federatie Nederlandse 1 akbeweging
(FNV), la Confédération syndicale des Pays-Bas, qui représente environ 60% des travailleurs syndiqués
néerlandais. Entre 1994 et 2003, elle était chargée des questions liées au droit du travail et aux relations
industrielles aupres de la FNV. Lors de ce mandat, elle a également représenté cette institution lors des
rencontres avec des otrganisations internationales comme POIT. Source: Curriculum vitae de
Catelene Passchier, site internet du Parlement européen.
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acteurs au sein de la CES. Alors que la date de remise du rapport approche, la
direction A définit un compromis pour éviter a Catelene Passchier de signer le rapport
du Groupe d’expert tout en s’assurant que la marque de sa contribution soit néanmoins
reconnue. Les partenaires sociaux sont alors désignés comme « conseillers » plutdt que
comme « membres» du Groupe (Mailand 2010, 246). Cet épisode — ou « pirouette
administrative » (Conter 2011b, 3) — illustre les difficultés posées par la flexicurité aux
représentants de la CES qui reconnaissent la sensibilité du theme, notamment dans les
débats avec les syndicats nationaux. Dans un entretien semi directif conduit apres la
publication de la Communication, un des représentants de la CES reconnait que « /z
question était de savoir si la flexicurité était une politique néolibérale. 1 enant du Danemark, c'était
clair pour nous que le dialogne social est important et permet de la faire tenir. Le probleme c'est que le
volet “sécurité” n'est pas garanti »'.

En mai 2007, un mois avant la publication de la Communication, John Monks finit

par questionner 1’équilibre du modéle propose par la Commission:

« la flexicurité a la danoise est exemple a la mode des marchés enropéens du travail. Au
Danemartk et dans d’antres pays nordiques, ce processus de changement est basé sur une
Jorte implication des syndicats et sur les négociations collectives. Mais au plan européen,
cela devient un menu “a la carte” dont les choix les plus prisés par les hommes politigues
sont la fin des contrats sécurisés, la réduction de la protection de lemploi et des droits anx
allocations de chimage ».

Finalement, les acteurs de la CES étaient loin d’étre convaincus des possibilités de
transfert du modéle danois a d’autres systemes institutionnels et politiques. Face a cette
question, la Commission tente alors de mettre en avant la nécessité de I'adaptation de ce
mode¢le aux différents contextes nationaux en définissant notamment des « parcours » de
flexicurité (voir supra. 1. D.2), une approche finalement repoussée par les Fitats
membres (voir znfra. 111.). Malgré ce scepticisme, les représentants des syndicats
nationaux pouvaient difficilement mettre en doute les performances danoises en matiére
d’emploi et s’opposer aux principes du modele. Les acteurs administratifs de la
Commission reconnaissent que le « label social-démocrate du modele danois »* a permis de
convaincre, dans une certaine mesure, les acteurs attachés aux droits des travailleurs et

aux valeurs de la gauche:

« Au début des années 2000, la flexibilisation des marchés du travail était un enjen
important pour la Commission. Les indicatenrs étaient sonvent dans le rouge, mais on

! Entretien E27. Confédération Européenne des Syndicats.

2 Discours de John Monks, Secrétaire général de la Confédération Européenne des Syndicats, lors du
X7 Congres de la CES a Séville en mai 2007.

3 Entretiens E17 et E14. Commission eutopéenne.
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anrait ¢ét¢ fous de flexcibiliser sans proposer de contrepartie. 11 fallait gu’on arrive avec un
modele qui ponvait convainere les syndicats, et notamment la CES. Le modéle danois était
un bon argument parce qu’il propose un bon équilibre entre flexibilité et sécurité. Pour
nous, ¢'était un bon compromis, et un compromis performant, en plus. L idée n'était pas de
mettre en aupre le modele danois dans chagne pays, mais on voulait montrer que l'on
ponvait tronver un équilibre acceptable »'.

Comme le montre B. Conter, plutdt que de s’opposer au cadrage danois,
«lorganisation syndicale européenne a préféré investir le débat pour éviter que celui-ci
ne se concentre sur la seule dérégulation ou la diminution des prestations sociales », un
argument répété lors du Congrés de I'organisation a Séville en 2007 (2011a, 37). A cette

occasion, la CES rappelle que :

« le débat sur la flexicurité et la modernisation du droit du travail ne peut pas servir
dexcuse pour cacher incapacité des gomvernements de mettre en auvre la stratégie de
Lisbonne, et surtout de promouvoir la croissance de la productivité par linnovation, le
développement technologique et les compétences des travaillenrs/ euses (...) ou continuer a
précariser, an moyen de la flexibilité, le marché du travail en vue de diminner le coiit du
travail et daccroitre la compétitivité sur le marché mondial, tout en affaiblissant la
protection lgitime des travaillenrs/ euses a travers le droit du travail dans son sens le plus
large et la sécurité sociale, sans donner de garanties compensatoires en termes de sécurité

accrue »? (cité par Conter 2011a).

A partir de cette période, la CES s’engage plus directement dans les débats sur la
flexicurité et plaide pour la revalorisation de la dimension de la protection sociale dans le
modele. En mars 2007, le Comité exécutif de la CES adopte un texte sur la consultation
des partenaires sociaux a 'occasion du Livre Vert sur la modernisation du droit du travail

(présenté en novembre 2000). Le texte rappelle que :

« dans le modele danois, les travailleurs sont protégés contre le licenciement économique,
parce qu’ils disposent de préavis plus longs, ce qui lenr laisse le temps de tromver un nonvel
emploi avant le perdre celui-ci. Denxiemenment, ils sont clairement protégés contre les
licenciements abusifs (pour d'antres raisons). Troisiemement, le modeéle danois s'est
construit sur un long processus historique (qui a débuté en 1898 1), lorsque la protection
“par petites touche’ faisait partie d’un partenariat social fort. Primanté des négociations
collectives et syndicats forts sont une combinaison d’éléments que tons les Etats membres de
PUE ne sont pas préts a adopter et & promomvoir ! Le slogan de Spidia ignore totalement
le fait que la plupart des entreprises procédant a des licenciements économiques ne sont pas
nécessairement en train de conler... »°.

! Entretien E11. Commission européenne. Notre traduction de ’anglais.
2 CES, « Stratégie et plan d’action 2007-2011 », Congres de Séville, mimeo, mai 2007, p. 44.
3 Comité exécutif du 20 et 21 mars 2007, dans CES, Résolutions 2007, p. 34.
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Le Comité exécutif conclue que « conformément a la Charte Sociale de 1989, ['objectif
premier de la “flexicurité” devrait étre d'améliorer les conditions de vie et de travail an regard des formes
de travail atypiques et de réduire le nivean de précarité et le mangue de droits et de protection de ces
contrats »'.

Apres la publication de la Communication de la Commission, John Monks attire
Pattention sur les risques quencourt le modeéle de flexicurité de devenir celui de la
« flexcploitation »*. Un mois plus tard, le Comité exécutif de la CES défend l'idée selon

laquelle :

« la protection de l'emploi differe de l'emploi a vie mais protéige les travaillenrs de
licenciements abusifs et arbitraires. Elle encourage la flexibilité interne et la compétitivité
des entreprises, d'un cité, tout en forgeant une main d'wnvre loyale et motivée, et, d'un
autre coté, offrant anx entreprises des mesures incitatives leur permettant d’investir dans la
Jformation continue, ['innovation et la productivité ».

Le Comité exécutif regrette que la Commission :

« ne propose pas d'agenda politique satisfaisant et crédible afin de promonvoir “la sécurité

de l'emploi”. Bien que la communication mette ['accent sur Uimportance de politiques telles
que la _formation tout au long de la vie, les politiques actives du marché du travail et les
Systemes de prestations, une étude approfondie révele que cette approche est particulierement
étroite. Foncierement, la Commission décrit une approche de “workfare” et non de
“learnfare” du fait que les travaillenrs retrouvent aussi rapidement que possible un nonvel
emploz, sans préter 'attention nécessaire an nivean de précarité de ces emplois »*.

De la méme manicre que la CES avait critiqué Iapproche proposée dans le
Lipre Vert sur la modernisation dn travail, elle n’est pas favorable a lapproche de la
Commission excessivement centrée sur la flexibilité exzerne (notamment aux dépens de la
flexicurité interne qui permet, selon la CES, de s’adapter aux changements). Sur ce point,
la CES reproche a la Commission d’ajouter clairement aux lignes directrices « une dose de
partialité pro déréglementation ». Elle conclue que «la Communication de la Commission présente

une vision de la flexicurité sérieusement déséquilibrée en favenr de I'intérét des entreprises »°.

U Idem, p. 46.

2 CES, Communiqué de presse, « La flexicurité n’aboutira a rien sans un renforcement des droits des
travailleurs, affirme la CES », 13 septembre 2007. Soutce : http://www.ctuc.org/a/3945

3 Comité exécutif du 17 et 18 octobre 2007, dans CES, Résolutions 2007, p. 65.

4 Idem, p. 69.

51d,p. 71.

6 Id.,p.73.
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3. L'agenda social européen et « l'analyse commmune » avec Business Europe :
un contexte politique délicat pour la CES

Pour comprendre la résistance plutot tardive de la CES (résistance encore
accentuée a partir du début de la crise économique a Pautomne 2008), il faut également
envisager le contexte plus général dans lequel s’inscrivent les discussions sur la

Commmunication sur les principes communs de flexicurité.

a.  Les Directives sur le travail intérimaire et 'aménagement du temps de
travail

P. Vesan rappelle que la position a priori consensuelle de la CES ne peut se
comprendre quen prenant en compte ’agenda social européen durant cette période. Les
débats entre les acteurs de la CES et ceux de la DG EMPL sont donc de part et d’autre
marqués par des stratégies qui doivent étre replacées dans des contextes plus vastes de
négociation. En 2006-07 Porganisation est particuliecrement attentive au développement
des négociations sur deux Directives communautaires cruciales pour la CES (2011, 17).
La premiere sur les travailleurs intérimaires! et la seconde sur le temps de travail, étaient
chéres au Secrétaire Général de la CES, John Monks, qui avait ainsi besoin de créer un
climat favorable au dialogue avec la DG EMPL, climat qui ne pouvait pas passer par le
refus de discuter les principes de la flexicurité.

Lors du 11¢me Congres de la CES, en mai 2007 a Séville, la CES demande la
révision de la Directive relative au travail intérimaire et critique le modele européen de

flexicurité :

« La CES' condamne une telle approche de flexibilité par le bas et propose, au contraire,
qgue les contrats a durée indéterminée demenrent la régle et que 'on mette laccent sur une
bonne flexicurité, c'est-a-dire, celle qui, en contrepartie d'une certaine souplesse des
travaillenrs et travaillenses, lenr garantissent plus de possibilités de formation permanente
(30% des salarié-e-s dans 'UE n’ont pas de qualifications spécifiques) et de conciliation
de la vie professionnelle et familiale ».

Dans une lettre du 3 décembre 2007, adressée au Conseil EPSCO de 'UE qui doit
avoir lieu deux jours plus tard, John Monks demande aux ministres d’approuver la
Directive sur les travailleurs intérimaires, pour « donner a plusienrs millions de travailleurs

vulnérables la protection dont ils ont grandement besoin. V ous pouvez, raviver idée d’une Europe sociale

! Directive 2008/104/CE du Patlement européen et du Conseil du 19 novembre 2008 relative an travail
intérimaire.
2 CES, XI¢me Congres, mai 2007, Séville.
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efficace. Vous ponvez donner a la flexicurité une substance sécurisante »'. La seconde Directive sur
le temps de travail est davantage conflictuelle. Dans un rapport du Sénat sur ’'Europe
sociale, elle est présentée comme « la plus emblématique ponr illustrer les difficultés rencontrées
actuellement par I'Union enropéenne dans le domaine social ». Au plus fort des négociations, la
CES rappelle dans un document d’information que «/’Europe a besoin de moderniser
Lorganisation du temps de travail, dans le but d'apporter de la flexibilité a la fois anx travailleurs et
anx entreprises, dans un cadre de séenrité et de dialogne social», une occasion de rappeler

I'importance du volet « sécurité » de la flexicurité.

b. «L’analyse commune » avec Business Europe: un «accord » surestimé
par la Commission

Apres la publication de la Communication sur les principes commmuns de flexicurité, les
représentants des employeurs et des employés a Bruxelles publient une « analyse
commune » dans laquelle ils reconnaissentla nécessité d’améliorer I'équilibre des deux
dimensions de la flexicurité afin de créer une situation « gagnant-gagnant» qui
bénéficierait également aux employeurs et aux employés. (ETUC et al. 2007). Les
différents acteurs engagés dans la définition des politiques européennes de 'emploi sont
loin d’avoir une vision unifiée de la flexicurité et de ses principes. Pour L. Burroni et
M. Keune, les positions des partenaires sociaux constituent des « mondes a part» et
représentent leurs positions traditionnelles sur le capital et le travail ; s’ils sont d’accord
sur le discours général sur la flexicurité, ils sont fortement en désaccord sur les mesures
qui doivent étre prises pour équilibrer la flexibilité et la sécurité (2011, 79).

Malgré ces divergences qu’ils ne peuvent ignorer, les acteurs politico-administratifs
européens se réferent souvent a cette «analyse commune» comme a un «accord
commun »* Un représentant de la CES remarque que «[les fonctionnaires de la
Commission| ont réduit les soixante pages de l'analyse commune a un mot [« accord »|, comme si
nous avions accepté lidée alors que la flexicurité n'est citée qu'une fois». M. Mailand confirme
notre propos et remarque que malgré «la briéveté de ce paragraphe innocent», les
représentants de la Commission le considérent comme une étape cruciale dans la
construction du modele (2010, 246).

! Site de la CFDT, http://www.ici-cfdt.info/?p=84, consulté en décembre 2009.

2 Rapport d'information n° 413 (2008-2009) de M. Richard Yung, fait au nom de la commission des affaires
européennes du Sénat. « L'Europe sociale, état des lieux et perspectives ». 15 mai 2009.

3 CES, Brochure d’information sur la Directive sur le temps de travail et ses enjeux, 13 novembre 2008.

4 Entretiens E4, E9, E10, E14. Commission européenne.

> Entretien E27. Commission européenne.
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Pour résumer, plusieurs éléments expliquent que la CES ait, dans un premier
temps, difficilement pu résister au « cadrage danois». D’abord, compte tenu de la
représentation des sociaux-démocrates au sein de I'organisation, le modéle scandinave
suscitait 'intérét de ses membres. La « promesse sociale-démocrate » de la Commission
constituait une difficulté supplémentaire dans la formation dune position conflictuelle
avec la Commission. Ensuite, le contexte politique, et notamment 'agenda social
européen de la période (négociations sur les Directives sur le travail intérimaire et le
temps de travail) impliquait le développement d’un climat de négociation favorable avec
la. Commission. Enfin, alors que les partenaires sociaux signaient une «analyse
commune », la Commission, comme dans un élan d’enthousiasme, en a profité pour
mettre en avant les mérites de cet « accord ». Alors que la CES était tiraillée entre un
mouvement d’opposition interne (mené par certains syndicats des pays d’Europe
continentale et méditerranéenne, comme la CGTP-IN portugaise) et la pression
extérieure de l'agenda social européen, son enthousiasme originel pour les modeéles
scandinaves a facilit¢ le travail de la DG EMPL. Finalement, durant la période
2006-2007, la CES n’a pas déployé de stratégie combative qui signe son opposition aux
principes de la flexicurité. Pour lever les ambiguités du modele de flexicurité que la CES
questionnait, la Commission a utilisé le modele danois comme un argument politique.
Toutefois, a trop mettre en avant ce modele national, les perspectives de son transfert

dans d’autres contextes nationaux ont été largement écartées par les Etats membres.
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II1. Ajuster le cadrage pour convaincre les Etats
membres

Maintenant que nous avons présenté la « premicre bande » de la stratégie de la
Commission (la promesse sociale-démocrate), nous exposons la « seconde bande » dans
cette troisiecme partie (III.). Comme nous 'avons montré, le cadrage de la Commission
autour du « modele danois » s’est 1évélé assez efficace pour s’assurer, au moins dans un
premier temps, celui qui précede la Communication de la Commission, du soutien de la
CES. Cependant, il se révéle problématique pour convaincre les représentants des Fitats
membres. Alors que la coalition régulatrice des Etats membres fait plutot pencher la
position du Conseil en faveur de la définition des principes communs de flexicurité, les
Etats membres entendent néanmoins conserver un maximum de prérogatives dans le
domaine de la définition des politiques nationales de I'emploi. Ils demandent a la
Commission d’éviter une approche commune (« one-size-fits-all policy »)'. Le cadrage autour
du modele danois était plus difficile 4 manier auprés des Fitats membres et de leurs
représentants qui ne souhaitaient pas étre enfermés dans une politique directement
inspirée de mesures nationales spécifiques.

Cette partie est consacrée a lanalyse du role des experts universitaires
(principalement des pays pionniers de la flexicurité (le danois Per Madsen mais surtout le
hollandais Ton Wilthagen), mais pas seulement ("approche des marchés transitionnels du
travail défendue par des universitaires frangais, allemand et autrichien).

La premicre sous-partie (A.) explique pourquoi telle approche a été mise en avant
plutot que telle autre. Elle confirme que, méme lorsqu’elle vise a dépolitiser les débats, la
mobilisation de Pexpertise n’est pas exempte de choix politiques (Saurugger 2002). La
seconde sous-partie (B.) s’intéresse plus spécifiquement a I'approche valorisée par la
Commission, celle de Ton Wilthagen. Elle souligne que cette perspective est fondée sur
des wvariables institutionnelles, qui peuvent étre ajustées en fonction des contextes
politiques et institutionnels nationaux. En cela, Pexpertise participe a I'ajustement du
cadrage qui avait été défini pour tenter de convaincre les syndicats et, dans le méme
temps, contribue a assouplir le modéle. Ce second volet de la stratégie de cadrage du
modele de flexicurité vise a corriger les effets négatifs du premier. Il nous conduit a

définir la stratégie des acteurs de la DG EMPL comme une « stratégie en deux bandes ».

1 Joint Contribution of the Employment Committee and the Social Protection Committee, 12 May 2006.
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A. Type d’expertise : les enjeux d’une négociation politique

Dans cette premiere sous-partie, nous revenons d’abord sur le réle politique de la
mobilisation de I'expertise (A. 1.) avant de souligner la dimension politique de ces choix

dans le contexte spécifique qui nous intéresse (A. 2.).

1. Visibilité politigue, incertitude et mobilisation de ['expertise

D’une maniére générale, la relation entre le pouvoir politique et les experts a été
largement étudiée. Le role des experts dans les processus de décision européens est
également bien connu. Si la littérature académique a largement souligné les fonctions
politiques de P'expertise et les conditions de son utilisation politique (voir par exemple
Weiss 1979; Radaelli 1999; Saurugger 2002), elle tend a mettre I'accent sur les structures
organisées du savoir. En effet, selon C. Radaelli, «le savoir a moins a voir avec des
acteurs spécifiques qu’avec les structures dans lesquelles ils agissent »' (1999, 769).

Qu’il s’agisse des communautés épistémiques (Haas 1992; Verdun 1999; Zito
2001), des groupes d’experts (Gornitzka et Sverdrup 2008), des groupes de haut niveau
(Hotn 2008), des réseaux d’expertise (Radaelli 1998), des #hinks tanks (Stone et al. 1998),
des Comités ou des groupes consultatifs (Pedler et Schaefer 1996; Joerges et Vos 1999;
Robert 2007; 2009; 2010)I'influence des experts dans la gouvernance européenne n’est
pas nouvelle. Dans les paragraphes suivants, nous montrons, cependant, que les experts
politiques mobilisés durant la phase de formulation du modéle européen de flexicurité
n’étaient pas organisés de maniere structurée. Dans le cas étudié, les acteurs politico-
administratifs cherchaient, en effet, a2 se démarquer des politiques défendues par les
organisations internationales (comme I'OCDE) ou les réseaux d’experts existants. 1ls
souhaitaient ainsi mettre en avant leurs capacités d’innovation et souligner I'attention
particuliere qu’ils accordent aux contextes politiques et institutionnels nationaux. Ici, le
fype d’experts mobilisés semble plus important que la structure a laquelle ils appartiennent.
Mieux, le fait de ne pas appartenir a une organisation tres structurée favorisait leur
mobilisation par les acteurs de la Commission. Les caractéristiques de la mobilisation des
savoirs qui nous intéresse ici portent sur I'idée selon laquelle les experts engagés par la
Commission dans le processus de définition de la flexicurité n’étaient pas organisés au
sens formel pour participer a ces processus. Cela ne signifie pas que le savoir sur les
politiques de l'emploi et des marchés du travail n’est pas structuré. Les débats
académiques traversent, bien sur cette discipline. De plus, les activités de la Commission

et des autres organisations internationales constituent un espace supplémentaire 2

U« Knowledge has less to do with specific actors than with the structure in which actors act ». Nous soulignons.
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I'expression de ces débats, aux rencontres et a la formalisation de questions communes
qui participent a la structuration de ces réseaux. Cependant, a 'exception du Groupe
d’experts sur la flexicurité (juillet 2006-juin 2007), les savoirs mobilisés par la
Commission n’était pas formellement structurés dans le cadre des processus européen de
décision.

Nous avons vu dans le chapitre 1., consacré au cadre théorique de ce travail, que le
savoir n’est pas simplement disponible pour les décideurs mais doit étre construit — et
utilisé — par les différents acteurs (Howlett et Bennett 1992). La production et
Putilisation de Pexpertise est également un moyen pour les acteurs de défendre leurs
intéréts (Saurugger 2002, 375). Durant la préparation de la Communication, la
DG EMPL a eu besoin de convaincre les Etats membres que la flexicurité pouvait étre
développée dans différents contextes, c’est-a-dire que les options possibles concernant
Iéquilibre des composantes pouvaient étre variées (plus elles sont nombreuses, plus les
Etats membres gardent des marges de manceuvre). W. Coplin et ses collégues ont
distingué trois fonctions des mesures de performances dans la science de gouvernement :
la théorisation normative, le développement conceptuel et méthodologique et
I’évaluation de la performance d’une ou plusieurs agences de gouvernement (Coplin,
Merget, et Bourdeaux 2002, 701). Dans le cas étudié ici, les académiques ont clairement
eu un réle dans le développement conceptuel et méthodologique de la flexicurité. Ils ont
été mobilisés pour encadrer la définition des principes du modeéle afin que les différents
partenaires, notamment les Ftats membres, I’acceptent. Leur role dans la définition du
modele ecuropéen de flexicurité renvoie ainsi a celui de «lubrifiant» du systeme
communautaire identifié par T. Larsson et J. Murk (2007).

C. Radaelli (1999) met I'accent sur deux dimensions qui permettent d’expliquer
utilisation de Pexpertise dans la décision politique: le niveau de visibilité politique (policy
salience) et le niveau d’incertitude (unmcerfainties). Le tableau 3.5. montre que dans ce
modele, la décision politique a des chances d’étre extrémement politisée quand les
problemes politiques ont une forte visibilité politique (par exemple, dans les médias, les
partis politiques ou Popinion publique) et que Pincertitude est faible. A Pinverse, quand le
niveau d’incertitude et la visibilité sont tous les deux élevés (cas de la flexicurité), les
entrepreneurs supranationaux ou les experts peuvent gagner de linfluence. N. Jabko
s’inscrit dans une perspective similaire puisqu’il souligne que 'importance des idées, des
cadres cognitifs et des paradigmes dans les processus de construction des intéréts des
acteurs et dans I'ajustement des positions qu’ils défendent, est d’autant plus saisissante
dans les périodes d’incertitude (2009, 32).
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Tableau 3.5.
Visibilité politique et incertitude

Incertitude
Basse Elevée
s e, .. Basse Luttes bureaucratiques Politiques technocratiques
Visibilité politique d d q
Elevée Prise de décision politique Communauté épistémique

Source : reproduit a partir de C. Radaelli, 1999, p. 48

La visibilité¢ des politiques européennes de 'emploi et des marchés du travail est
devenue plus importante depuis la fin des années 1990. Méme si des succes sont
identifiés par le politique (le « modele danois », par exemple) ou les académiques (voir le
plaidoyer pour le modéle social-démocrate dans les travaux de G. Esping-Andersen
1990, par exemple), lidentification de la wvariable explicative (dépendante) du
développement des politiques de I'emploi dans les économies industrialisées est un
probleme connu de la littérature académique (Vlandas 2011); on peut donc dire que,
dans le cas de la flexicurité incertitude (sur les composantes du modele et leur équilibre)
est importante.

Dans le cas de Pémergence de la flexicurité, la forte visibilité politique des
politiques des marchés du travail et les incertitudes élevées qui pesent sur Iidentification
des mesures politiques fructueuses conduisent, si 'on suit le modeéle de C. Radaelli, a
émettre I’hypothese selon laquelle les communautés épistémiques ont toutes les raisons
de participer au processus de décision. Si notre argument valide cette hypothese, il reste
néanmoins a expliquer pourquoi les acteurs politico-administratifs ont mis en avant telle
expertise plutdt qu’une autre. D’autres approches étaient disponibles et auraient pu étre
mobilisées par les acteurs de la DG EMP. L’approche des marchés transitionnels du
travail (MTT) constituait un modele alternatif a celui de la flexicurité. Alors que les
acteurs administratifs de la DG EMPL étaient particulicrement favorables a cette
approche, ils ne I'ont pas autant mobilisé que d’autres. Dans les paragraphes suivants,
nous proposons d’analyser les raisons de ce choix ainsi que ses effets sur les contraintes

potentielles exercées par les demandes européennes sur les exécutifs nationaux.

2. Les <« marchés transitionnels »: un « état desprit »  proche de la
DG EMPL. mais moins stratégigune pour la Commission

Dans les paragraphes suivants, nous montrons d’abord que lapproche des
marchés transitionnels du travail constituait un intérét majeur pour les acteurs politico-

administratifs de la DG EMPL qui s’en sont largement inspirés. Nous expliquons ensuite
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les raisons politiques qui ont conduit ces acteurs a choisir de mettre plutot en avant une

approche centrée sur les variables institutionnelles de la flexicurité.

a.  Que sont les marchés transitionnels du travail (MTT) ?

L’approche des MTT a été définie par un économiste allemand du Wissenschaft
Zentrum Berlin (WZB), Gunter Schmid, au milieu des années 1990 (Schmid 1995). Deux
autres économistes se joignent a ces travaux. 1l s’agit d’abord de Peter Auer, économiste
autrichien économiste du WZB, qui dirigera ensuite I'unité en charge de I’analyse et de la
recherche sur les politiques de 'emploi, au sein du département de 'analyse économique
et des marchés du travail de ’Organisation internationale du travail. Ensuite, 'approche
des MTT est également développée en collaboration avec Bernard Gazier, un
économiste francais. Ce dernier fait partie des trois experts spécialistes des marchés du
travail (avec Maria Jodo Rodrigues et Per Madsen) invité par la DG EMPL 2 l'occasion
du séminaire interne a la Commission sur la flexicurité en mai 2000.

Peter Auer et Bernard Gazier participent également au développement de cette
approche qu’ils défendent respectivement au sein de 'OIT et en France (voir par
exemple Auer et Schmid 1998; Schmid et Gazier 2002). Au sein du courant de recherche
de économie des conventions, 'approche des marchés transitionnels propose de revoir
les fondements du modeéle néoclassique a partir d’une approche institutionnelle (Gautié
et Gazier 2006). Les MTT entendent adapter les marchés du travail aux défis que
constituent la reformulation des systemes de protection sociale apreés Iexpansion de
I'apres guerre et des Trente Glorieuses, la mondialisation, les délocalisations, le chomage
et la précarité. L’approche des MTT défend 'idée selon laquelle le plein emploi peut étre
assuré. Elle insiste sur les nouvelles conditions économiques qui impliquent une
meilleure gestion des transitions (transition d’un emploi a l'autre, entre les études et le
premier emploi, entre la vie professionnelle et la vie familiale, entre 'emploi et la
retraite). Comme le rappelle le Commissaire européen pour 'emploi et les affaires
sociales, dans un discours de juin 2007 : « dans nos sociétés, le changement est désormais la
condition de la sécurité »', une formulation proche des principes défendus par les MTT. Ces
experts sont également mobilisés par la Commission, Glinter Schmid ayant été membre
de la Task Force sur lemploi présidée par Wim Kok en 2003 (voir
supra. Chapitre 2. IV).

L’approche des MTT mobilise une dimension positive et une dimension

normative. Elle insiste sur les trajectoires des individus et leurs déterminants afin

! Discours de Vladimir épidla, « La Flexicurité en Europe: modernisation du marché du travail européen
au 21éme siecle ». European Policy Centre, Bruxelles, le 26 juin 2007. Référence: SPEECH/07/421.
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d’identifier les facteurs qui les influencent. Pour augmenter les taux d’emploi et
permettre aux individus de prendre des risques, ces transitions doivent étre sécurisées a
la fois collectivement et par le marché. Comme lexplique B. Gazier, «les MTT
consistent en l'aménagement systématique et négoci¢ de l'ensemble des positions
d’activité au sens large, traditionnellement considérées comme les marges de 'emploin et
qui deviennent ici les “transitions”: période de formation ou de congé parental, mi-temps
tout court ou combiné a un autre mi-temps, associatif, par exemple, pré-retraites a temps

partiel... » (2008, 118).

b.  MTT et flexicurité: quelles différences?

Les débats académiques autour de ces approches disposaient notamment d’un
espace d’expression a travers la mobilisation de ces réseaux par la Commission et les
organisations internationales et les nombreux séminaires et groupe de travail mis en
place dans ce domaine. Les experts qui défendent approche des MTT étaient favorables
au renforcement des compétences de la Commission dans le domaine des politiques de
I'emploi et des marchés du travail. Pour G. Schmid, le role de 'UE doit étre renforcé par
un processus politique qui lui permette de jouer un role de « catalyseur » des réformes
sociales (2008). Toutefois, is sont plutdt critiques a I’égard du modele de flexicurité
proposé par la Commission. Dans plusieurs articles, les spécialistes de cette approche se
sont appliqués a comparer les MTT avec le modele de flexicurité (voir, par exemple,
Gazier 2008; Auer et Gazier 2009; Gazier 2009; Schmid 2009).

En fait, les spécialistes des MTT voient dans la flexicurité « un succes remarquable
qui n’est pas exempt de critiques ou de scepticismes » (Auer et Gazier 2009, 1). Pour
B. Gazier, «il y a de, prime abord, deux faces de la “flexicurité”, 'une associée a des
menaces de déstabilisation, et I'autre porteuse de promesses » (2008, 117). La premicre,
qui s’apparente au « triangle d’or du modele danois », consiste en I’échange — auquel les
travailleurs devraient consentir — entre la réduction de la protection de I'emploi et le
renforcement de la protection sociale. Selon B. Gazier, cette approche propose « deux
circuits rapides pour les travailleurs », I'un constitué pat le passage rapide de 'emploi au
chomage et du chomage a 'emploi, autre formé par les politiques actives qui prennent
le relai dans les cas ou la période de chémage se prolonge. Elle ne propose pas une
gamme d’ajustements qui permette de croire aux effets bénéfiques d’une dérégulation
par le marché (Gazier 2008, 120). Pour améliorer les perspectives d’ajustement du
mode¢le danois qui repose sur des configurations sociétales spécifiques, 'approche des
MTT propose de renforcer le role des entreprises dans la formation des travailleurs et
d’introduire un pole territorial d’ajustement susceptible de permettre aux acteurs locaux
de générer des positions d’emploi et d’activité. Pour créer ces conditions, B. Gazier

reconnait que la « matrice de Wilthagen » composée de seize dimensions et mobilisée par

220



la Commission (voir le Tableau 3.6.) propose un vaste ensemble de mécanismes et

d’outils qui placent les transitions en complément des adaptations (2008, 122).

Tableau 3.6.

La matrice de Wilthagen
La «matrice de Wilthagen» (/)

Sécurité
| Flexibilité

Flexibilité externe
numérique

Sécurité de 'emploi occupé

Types de contrat de travail
Légslation protectnice de
I'emploi

Retraite anticipée

Stéeurité de 'emploi

Services de 'emplo:
ques actives de
I'emplo:

Formation / formation
tout au long de ka vie

.
Indem

Sécurité du revenu

isation du

chdmage.
Aulres prestations
soctales

Salaire minimum

Stéeurité combinée

Protection contre le
licenciement durant
divers disposiufs de
conges

Flexibilité interne

Chdmage partiel / horaires

Légi 1 protecirice

de I"emplo: .

Allocation supplémen-
tarre compensant un
temps partiel

Différents types de
conges

numérique courts / temps partiels mation / formatio ,
q PS ¥ Formation J'un:u.n.n Bourses d'éudes Retraite 4 temps partiel
tout au long de ka vie . i
Allocations maladie
Eanchissement du travail Formation / formation
o " " 2 long de b e . c )
Flexibilité Formation tout au long de I vie Systémes de rému- Modulations volon-
. Prét de travailleuss Rotatien des emplois ntration reliés 4 la taires du temps de

fonctionnelle

Sous-traance
Externalisation

Travail en équipes

Polyvalence

performance

travail

Flexibilité du
codt du travail'du
salaire

Ajustermnents locaux des codts
du travail
Modulation/réduction des paie-
ments de séeunté sociale

Modulaton/rédue-
tion: des pasernents de

Subvent

is & |'emplot

Primes pour |'emploi

Accords collectfs sur les
salaires

Allocation compen-
satoare pour 1).3:'-&"\.\
réduits

Modulations volon-
taires du temps de
travail

(1) Eunceean Conmission soR THE IMPROVEMENT 0F LIVING AND WORKING CONDITIONS, 2

Dans ces conditions, les principales critiques de P'approche de Ton Wilthagen
portent sur son utilisation a d’autres fins que celle du repérage des outils possibles afin
d’identifier un «menu national » qui comporte le risque de «tomber dans un
fonctionnalisme postulant la 1égitimité de 'usage conjoint d’une palette de moyens »
(2008, 122). Si B. Gazier ne le formule pas explicitement, c’est bien la dimension
«stratégique » de I'approche de la Commission qui est ici indirectement reprochée.
Comme nous lavons évoqué (voir supra.l.)) et allons le détailler dans la sous-partie
suivante (voir zufra. B.), le Groupe d’experts sur la flexicurité coordonné par
Ton Wilthagen propose une approche par les « parcours ». Ces derniers distinguent
quatre configurations caractéristiques des situations des Ftats membres. En ce sens, la
matrice de Wilthagen rend compte de la diversité des situations nationales et propose
d’adapter ’équilibre entre les quatre composantes en fonction des contraintes propres a
chaque contexte national. Cependant, pour B. Gazier, elle manque d’'une conception
dynamique qui permette d’en examiner les conditions de fonctionnement dans un
contexte donné (2008, 122). Il conclut que les « objectifs et processus souvent confus
voire contradictoires, associés au terme de “flexicurité” pouvaient étre clarifiés au moins

partiellement par la référence aux MTT » (2008, 127).
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c.  Choix et négociation politique interne pour la Commission

Le groupe informel formé par les différents experts mobilisés par la Commission —
et par les organisations internationales comme 'OCDE et I'OIT — (triangle d’or danois a
la Per Madsen, matrice institutionnelle de Ton Wilthagen, MTT de G. Schmid et
B. Gazier) se rapproche d’une communauté épistémique au sens de P. Haas (1992). 11
n’en pas pour autant toutes les caractéristiques puisque ces experts ne partagent pas tous
la méme approche causale des phénomenes étudiés. Pour ces raisons, ils ne répondent
pas non plus a la définition des coalitions de cause (advocacy coalitions) identifiées par
P. Sabatier (1998) (voir infra. 1I. A). Plusieurs raisons expliquent que l'approche de
Ton Wilthagen, qui travaillait depuis plusieurs années a la définition des variables
institutionnelles de la flexicurité (Wilthagen 1998; Wilthagen et Tros 2004), ait finalement
été préférée a celle des MTT.

Giinter Schmid et Bernard Gazier ont tous les deux été activement engagés dans
les activités de 'OCDE, de 'OIT et de la Commission européenne, tout comme aupres
des gouvernements de leurs pays respectifs. Dans la mesure ou ces experts venaient des
pays continentaux, c’est-a-dire des Etats membres les plus éloignés des orientations
européennes en matiere d’emploi et de marchés du travail, ’hypothese selon laquelle la
mobilisation de leurs travaux, connus dans ces pays, permettrait a la Commission d’étre
davantage audible par les représentants de ces Fitats membres, pourrait étre émise.
Cependant, la DG EMPL devait faire face a d’autres contraintes.

En premier lieu, 'implication de Peter Auer au sein de POIT constituait une limite
politique pour la Commission. Bien que lapproche européenne des politiques des
marchés du travail ait été influencée par la position de I'OIT — et donc par celle des
marchés transitionnels — nous avons vu que les acteurs politico-administratifs de la
DG EMPL avaient besoin de se distinguer des organisations internationales afin
d’asseoir leur légitimité. Ce besoin de différenciation est d’autant plus important que
Iinstitution européenne partage et se dispute des cadres d’action politique avec d’autres
organisations internationales (voir supra. 11. A.).

En second lieu et en raison des faibles compétences attribuées par les Traités
européens, la DG EMPL est, au sein de la Commission, une direction générale qui
dispose de faibles marges de manceuvres. Bien qu’elle soit en premicre ligne dans la
définition d’une politique européenne de l'emploi, elle doit composer avec la DG
chargée des questions économiques et financicres (DG ECFIN). Pour la DG EMPL,
cette contrainte est d’autant plus forte que la SEE, définie en 1997, a été absorbée par la
nouvelle « approche holistique » (Keune et Pochet 2009, 105) promue par la révision de
la Stratégie de Lisbonne en 2005, comme nous 'avons montré dans le chapitre précédent
(voit supra. Chapitre 2. IV). La DG ECFIN est traditionnellement plutot favorable a la
libéralisation, a la déréglementation et a la flexibilisation alors que la DG EMPL a
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tendance a étre attachée a la défense du modele social européen et insiste sur le réle de la
protection sociale dans la croissance économique.

Au cours des débats sur I'équilibre de I'axe flexibilité-sécurité au sein des services
de la Commission, les négociations entre les deux DG ont principalement porté sur la
place de la formation tout au long de la vie! (qui constitue la seconde composante du
mode¢le de flexicurité). La place a part entiere de cette composante dans le modele était
défendue par la DG EMPL mais suscitait davantage de réserves au sein de la
DG ECFIN, notamment parce que cette dernicre ne souhaitait pas rajouter des charges
aux entreprises sur le cout du travail et la formation des travailleurs?. Pour avancer dans
la définition d’une politique européenne de 'emploi, la DG EMPL devait défendre une
position médiane, acceptable pour la DG ECFIN. Plus sensible au droit des travailleurs
et a leur sécurité que les approches traditionnellement promues par TOCDE ou par la
DG ECFIN, elle n’avait cependant pas d’autres choix que de garantir les conditions
minimales fixées par la DG ECFIN. Les variables de la flexicurité telles que définies par
Ton Wilthagen (voir znfra. B.) permettaient a la DG EMPL de s’assurer du soutien de la
DG ECFIN, une étape nécessaire qui n’était pas assurée par 'approche des MTT. Ces
enjeux mettent 'accent sur le caractere intentionnel de la mobilisation de 'expertise par
les services de la Commission?.

En troisieme lieu, le néologisme de flexicurité permettait d’illustrer un compromis
politique et 'approche gagnant-gagnant que les acteurs de la DG EMPL étaient parvenus
a définir avec les partenaires économiques (défendant la flexibilité) et les partenaires
sociaux (plaidant pour davantage de sécurité). De par son « ambiguité sémantique »
constitutive (Serrano Pascual 2009, 61), le néologisme de flexicurité est un exemple
typique de « consensus ambigu » (Palier 2005). Comme nous I'avons signalé, la polysémie
du terme tend a masquer les intéréts divergents des différents acteurs. Le néologisme de
flexicurité a séduit les bureaucrates européens qui ont vu un terme au fort pouvoir
discursif et un moyen de mettre en avant leur capacité d’innovation de construction du
compromis que ne leur permettait pas celui des « marchés transitionnels ».

Pour conclure, 'approche des MTT correspondait 2 un état d’esprit proche des
ambitions objectives des acteurs de la DG EMPL, mais moins stratégique pour enrdler
les autres services de la Commission avec lesquels ils interagissent nécessairement.

Maintenant que nous avons expliqué les inconvénients politiques de cette approche

! Entretien E18. Commission européenne.

2 Entretiens E18, E20. Commission européenne.

3 Si les experts deviennent des «entrepreneurs de normes» au sens de C. Sunstein (1996) ou de
M. Finnemore et K. Sikkink (1998), le processus est donc différent de celui identifié par D. Dakowska
dans ces travaux sur les réseaux de fondations et les processus qui leur ont permis d’accéder aux
institutions européennes et d’acquérir de la légitimité aupres de ces dernieres (2009).
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pourtant relativement proche des principes normatifs promus par la DG EMPL, nous
proposons d’examiner les avantages de ceux que semblaient garantir I'approche

institutionnelle de Ton Wilthagen.

B. l.es wvariables institutionnelles de la flexicurité: un
compromis nécessaire

Pour comprendre le choix politique de la Commission, il faut rappeler que les
Etats membres (y compris ceux qui se rattachaient a la « coalition régulatrice » du
Conseil) tenaient a garder des marges de manceuvre dans le choix des mesures de
flexicurité qu’ils décideraient de mettre en ceuvre. Face au cadrage du modele de
flexicurité autour du modele danois, les représentants des exécutifs nationaux refusaient
une « politique a taille unique » (one size-fits-all policy). Dans son discours de septembre

2005, le Commissaire Vladimir Spidla cherche a rassurer sur ce point :

)

« [le modele social européen] ne pourra pas étre le lien d’une confrontation entre “modéles’
nationanx. (...) La “flexicurité” nordigue, qui est devenue en peu de temps la “promotion
dn mois” dans le grand magasin des idées, c’est d’abord cette cobérence d’ensemble entre le
Systeme de protection sociale, les roles respectifs de 'Etat et des acteurs socianx, la politigue
de 'emploi et les modalités de fonctionnement du marché du travail »'.

La matrice institutionnelle de Ton Wilthagen permet d’abord de « dénationaliser »
le cadrage initial du modele de flexicurité. Ensuite, elle insiste sur la capacité du modele
de flexicurité de s’adapter aux contextes politiques et institutionnels nationaux et aux
situations nationales diversifiées des Ftats membres. A travers cette analyse, nous
souhaitons souligner la dimension constamment négociée du processus de construction
du modéle de flexicurité. Nous allons voir que les conditions posées par les Etats
membres expliquent la mobilisation d’un autre type d’expertise. Au-dela des évaluations
économétriques des progres nationaux illustrées par les méthodes souples de
gouvernance, la Commission mobilise des experts spécialistes des marchés du travail
pour mettre en avant sa neutralité politique et la recherche de solutions adéquates aux
problémes identifiés en commun.

Les paragraphes suivants soulignent les avantages politiques de cette approche du
point de vue des acteurs de la Commission (B. 1.) mais insistent également sur la capacité
de résistance des Ftats membres aux tentatives de développement des politiques
européennes de I'emploi — et du pouvoir de contrdle de la Commission sur les politiques

soclales nationales (B. 2.).

1 Speech/05/506, Septembet, 14t | 2005.
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1. La flexicurité comme « stratégie politique » : une approche acceptable pour
des marges de manceuvre nationales

Sila plupart des travaux sur la mobilisation politique de I'expertise portent sur
I'organisation structurées des savoirs, C. Robert apporte une contribution importante en
¢tudiant les groupes d’experts, mobilisés par la Commission mais qui, contrairement 2a
d’autres groupes (comme les comités issus de la comitologie, par exemple), sont
dépourvus de prérogatives dans le domaine de la décision et ne dépendent pas
exclusivement de la Commission (2010, 8). Elle montre que le role de ces groupes est
principalement « d’aider a prévenir les oppositions et a légitimer, par avance, les
propositions introduites par la Commission » (2010, 14). Leur mobilisation révéle ainsi
deux dimensions « souvent présentées comme opposées voire exclusives I'une de l'autre :
la recherche de savoirs et celle de 'accord politique ; la délibération et la négociation »
(Ibid., 15). Le cas de la flexicurité illustre cette fonction de Pexpertise telle qu’elle est
utilisée par les acteurs de l]a Commission et qui consiste a recueillir le soutien des acteurs
indispensables a P’action communautaire : ici les représentants des Etats membres.

Nous avons vu que le document institutionnel de la Commission qui utilise, pour
la premicre fois, le néologisme de flexicurité est le rapport de la Commission, publié en
2000, sur L’Emploi en Ewrope. Ce rapport mobilise extensivement les travaux de
Ton Wilthagen et reprend la définition de la flexicurité proposée avec son collegue
Frank Tros (2004)! dans un article publié dans la revue Transfer : European Review of Labonr
Research, elle méme diffusée par le Département de Recherche de I'Institut Syndical
Européen dont l'objectif est de stimuler le dialogue entre les syndicats et la communauté
académique?. Compte tenu de la nécessité, pour la Commission, de convaincre les
syndicats du bien-fondé du modéle de flexicurité, la mobilisation d’un travail publié dans
cette revue n’est probablement pas une coincidence.

Universitaire néerlandais spécialiste des marchés du travail, Ton Wilthagen
commence 2 travailler sur les mesures de flexicurité lorsqu’elles sont mises en ceuvre aux
Pays-Bas a la fin des années 1990. Cet universitaire est bien connu des forums européens

puisqu’il est un ancien membre de plusieurs groupes de travail du Conseil de ’'Europe? et

I Dans ce rapport, la flexicurité est définie comme « a degree of job, employment, income and combination security
that facilitates the labour market careers and biographies of workers with a relatively weak position and allows for enduring
and high quality labour market participation and social inclusion, while at the same time providing a degree of numerical
(bothy external and internal), functional and wage flexibility that allows for labour markets’ (and individual companies’)
timely and adequate adjustment to changing conditions in order to maintain and enhance competitiveness and productivity »,
p. 77.

2 Cet article est, selon le site internet de la revue, 'un des plus lus de cette publication.

3 Voit, par exemple: EU working group on self-employment and micro businesses et working group on the Reconciliation
of Labour Marfket Flexibilization and Social Cobesion.
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a contribué aux travaux du Parlement européen sur la modernisation du droit du travail,
étapes essentielles du processus de construction du modéle que nous étudions'. 1l est
souvent présenté comme « Monsieur flexicurité ».

En 2007, lorsque la DG EMPL met en place le Groupe d’Experts sur la flexicurité
(voir supra.), elle nomme Ton Wilthagen comme rapporteur. Afin de « dénationaliser » le
modele, une étape essentielle pour recueillir 'assentiment des représentants des exécutifs
nationaux, les acteurs administratifs de la Commission demandent au Groupe d’Experts de
définir des « parcours de flexicurité » (flexicurity pathways, voir supra. 1. D.). Les acteurs
administratifs de la DG EMPL avaient besoin de proposer un modele conceptuel et
méthodologique, légitimé par la (supposée) neutralité des académiques. Dans leur
dimension communautaire, les travaux de T.Wilthagen acquiérent ainsi la double
dimension identifiée par C. Robert dans es travaux sur I'expertise : celle d’instance de
production de savoir et celle de pré-négociation (2010, 17) (ici, avec les Etats membres).

L’approche des « parcours de flexicurité » est plutot ambigué. Du point de vue des
acteurs administratifs de la DG EMPL, elle devait d’abord permettre de rassurer les
Etats soucieux du maintien de leurs prérogatives dans le domaine de la définition des
politiques sociales. Ces « parcours » devaient étre définis a partir des quatre composantes
du modele, composantes elles-mémes inspirées des variables institutionnelles («la
matrice ») de la flexicurité identifiées par Ton Wilthagen3. En définissant des « parcours
de flexicurité », la Commission souhaitait renforcer I'idée d’un modele qui n’était pas
seulement inspiré des expériences nordiques mais également pensé a partir d’une matrice
conceptuelle, plutdt qu’empirique, et qui pouvait étre mise en ceuvre dans des contextes
politiques et institutionnels différents. Ensuite, 'approche des parcours de flexicurité
devait également permettre d’encadrer les réformes nationales. Définie a partir de
variables institutionnelles, cette approche de la flexicurité permettait a la Commission de

légitimer un suivi (monitoring) de ces variables et d’étendre ainsi ses compétences dans ce

U1 est actuellement directeut du Research Institute for Flexcicurity, Labour Market Dynamics and Social Cobesion
(ReflecT), un centre de recherche multidisciplinaire sur la flexicurité créé en 2009 a I'Université de Tilburg
aux Pays-Bas qui regroupe un réseau important de chercheurs spécialistes des politiques du marché du
travail et est devenue un forum académique majeur dans ce domaine.

2 Voir, par exemple, le site internet de la conférence TED (Technology Entertainment Design) :

http:/ /www.tedxtilburguniversity.nl/speakers/speakers/90-ton-wilthagen

3 Présentées dans le rapport Emploi en Enrgpe 20006, ces quatre variables sont les suivantes: 1) la sécurité
des emploi (job security), C’est-a-dire la possibilité de conserver un emploi particulier; 2) la sécurité de
Pemploi/la sécurité de Vemployabilité (employment security/ employability secnrity), c’est-a-dire la possibilité de
rester dans Pemploi (pas nécessairement avec le méme employeur); 3) la sécurité de revenus (zcome
security), c’est-a-dire le degré de protection du revenu en cas de cessation d’activité salariée; 4) la sécurité
combinée (combination security), c’est-a-dire la capacité de combiner un travail salarié avec d’autres activités
privées ou sociales. Si elles n’ont pas été directement reprises dans la Communication sur les principes communs
de flexcicurité, les quatre composantes présentées dans ce texte en sont néanmoins largement inspirées.
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domaine!. Le recours a lexpertise répond tout-a-fait aux besoins des acteurs
administratifs de la DG EMPL puisqu’il permet d’occulter la dimension créatrice de leur
action tout en masquant la dimension idéologique de cette derniere (Robert 2003, 60).
Toutefois, nous allons voir dans les paragraphes suivants que les Etats membres ne
restent pas passifs face a cette stratégie et s’assurent encore de renforcer au maximum les
marges de manceuvre dont ils disposent pour définir leurs politiques nationales de

I'emploi.

2. Un revers pour l'approche de Ton Wilthagen : le refus de I'approche par les

« parcours »

Quelques mois avant la publication, en juin 2007, de la Communication sur les principes
communs de flexcicnrité, les représentants des exécutifs nationaux étaient disposés a accepter
le modele proposé par la Commission mais rejettent I’approche des « parcours ». Un des
représentants francais déclare avoir « utté pour que les « parcours » n'apparaissent pas dans la
Communication mais senlement dans les annexes »*. Un compromis est alors trouvé entre les
représentants des Ftats membres et la Commission. Il consiste 4 présenter ces parcours
en annexe de la Communication, ce qui leur donne une moindre importance tout en
évitant leur suppression pure et simple®. Les Communications de la Commission ne sont
pas considérées comme des actes juridiques au sens propre du terme (elles ne sont pas
prévues par les Traités). Elles relevent plutdét des «actes préparatoires ». Adoptés en
amont des processus de décision, ce type de document contribue néanmoins 2
I’élaboration des normes européennes. La possibilité, pour la Commission, de fixer, a
travers les Communications, des «regles indicatives » pour l'exercice de son pouvoir
discrétionnaire a pourtant été validée par la Cour de Justice (Isaac et Blanquet 20006, 231),
ce qui peut expliquer la volonté des représentants des exécutifs nationaux de reléguer les
« parcours » en annexe de la Communication. La portée juridique des Communications
de la Commission doit, en effet, s’analyser en fonction de leur contenu et des obligations
qu’elles édictent (Raepenbusch 2005, 378). Le fait que les « parcours de flexicurité » ne
solent présentés qu’en annexe du document est considéré comme une victoire du
Conseil sur la proposition initiale de la Commission. La publication en annexe de ces
«parcours » rend cette approche secondaire et permet, éventuellement, aux Fitats

membres de s’en affranchir.

! Entretien E7. Commission européenne.
2 Entretien F12. Secrétariat général des affaires européennes.
3 Entretiens EG, E10, E11. Commission européenne.
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Cette derniere partie (III.) examine l'influence des universitaires dans la définition
du modele européen de flexicurité, mais aussi dans le processus de négociation engagé
par la Commission avec les Ftats membres. Elle montre que, si les représentants des
exécutifs nationaux n’ont pas été activement mobilisés dans la construction de ce
modele, leurs positions ont néanmoins contribué a assouplir le cadrage social-démocrate
scandinave proposé par la Commission pour convaincre les représentants des syndicats
d’accepter la publication de la Communication. Par ailleurs, le processus de négociation
dynamique que nous avons étudié montre que la Commission a da ajuster le droit de
regard qu’elle souhaiterait exercer sur les politiques nationales du travail, ajustement
illustré par Pécartement de l'approche des « parcours » Nous proposons de conclure
cette partie par une réflexion sur le caractere structuré de lintervention des experts que
nous avons étudié. Nous avons, en effet, noté que ces acteurs partagent certaines
caractéristiques des communautés épistémiques au sens de P. Haas. Ils appartiennent au
méme résean professionnel, disposent d’une compétence reconnue et revendiquent avec autorité
leur connaissance (voir supra. 11. A.). Cependant, pour P. Haas, méme si une communauté
épistémique peut réunir des professionnels de disciplines d’origines variées (ce qui n’est
pas le cas ici), ses membres partagent :1) une wéme croyance dans un ensemble de normes et de
principes (une base raisonnée de valeurs pour action), 2) les mémes approches cansales (leur
observation des pratiques responsables des principaux problémes qui se posent dans leur
domaine permettent de clarifier les multiples liaisons entre les actions politiques
possibles et les résultats désités), 3) les mémes notions de validité (des criteres subjectifs
définis de maniere interne, 4) une méme initiative politigue (un ensemble de pratiques
communes a un ensemble de problemes) (Haas 1992, 3). Nous avons vu dans la seconde
sous-partie (B.) que les approches des experts qui ont influencé les travaux de la
Commission different en un certain nombre de points, notamment celui de analyse des
liens de causalité entre les phénomenes étudiés, une caractéristique qui les distingue des

communautés épistémiques.

Pour conclure ce chapitre consacré aux cadrages et aux stratégies des acteurs
politico-administrtaifs de la Commission en amont de la publication de la
Communication sur les principes communs de flexicurité, il faut dire que ce modéle met
en lumicére les capacités d’innovation et d’adaptation de la Commission dans un domaine
ou elle dispose de faibles compétences exécutives. En mobilisant différents types
d’expertise (celle des organisations internationales et celle des experts universitaires), les

acteurs politico-administratifs de la DG EMPL ont su s’appuyer sur les — faibles —
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instruments souples de gouvernance dont ils disposent et qui encadrent la définition des
politiques sociales européennes. Le mode de fabrication des politiques européennes de
I'emploi doit donc étre pris en compte car ils permettent a la Commission de remodeler
les idées en fonction des interactions stratégiques qu’elle entretient avec les différents
acteurs engagés dans ces processus de décision. La DG EMPL a su présenter un modele
qui proposait une teinte sociale-démocrate aux solutions politiques néolibérales
défendues par la DG ECFIN. Stratégiques, les acteurs de la DG EMPL ont néanmoins
da céder a des compromis au fil du processus de construction du modele européen qui
nous intéresse. Efficace pour désamorcer les critiques syndicales, le modéle danois s’est
révélé problématique pour persuader les Ftats membres. Contraints de négocier une
« stratégie a deux bandes », les acteurs de la Commission ont alors da assouplir les cadres
du mode¢le.

Contrairement au processus de mobilisation politique des répertoires de I'idée de
marché, dans lequel les acteurs hétérogenes n’ont pas été engagés dans une forme de
«marchandage explicite entre la droite et la gauche» (Jabko 2009, 52), l'approche
gagnant-gagnant proposée par le modele européen de flexicurité suggérait que des
acteurs aux intéréts variés, voire opposés, devaient s’engager dans la recherche d’un
compromis politique. Quoiqu’il en soit — et au-dela des termes méme de la négociation —
Papproche du constructivisme stratégique (Jabko 2009) est ici utile parce qu’elle souligne
que les idées ne sont pas importantes en tant que telles mais comptent a partir du
moment ou les acteurs concernés sont obligés de les mobiliser pour exprimer leurs
positions et défendre leurs intéréts. Dans les chapitres de ce travail consacrés aux
réformes nationales (voir zzfra. Chapitres 5. et 6.), nous soulignons que la flexicurité est a
Potrdre du jour des débats nationaux et qu’elle n’est pas réductible aux débats
technocratiques bruxellois!. Fortement débattue, elle constitue néanmoins un point de
passage obligé des débats nationaux sur les politiques de 'emploi (Caune 2013), comme en
témoigne, par exemple, 'accord conclu en janvier 2013 par le patronat et les syndicats
francais a Iissue de la négociation pour 'emploi.

Finalement, pour conclure ce chapitre, nous souhaitons souligner les deux
principaux résultats qui contribuent a la littérature dans laquelle s’inscrit ce travail de
recherche. Le premier concerne la littérature sur les transferts des politiques nationales
vers 'Union européenne (#ploading). Alors que la flexicurité est directement inspirée des

expériences nordiques, les représentants des exécutifs nationaux de ces pays n’ont pas

1 La Stratégie Enrope 2020, qui détaille les objectifs européens pour la décennie a venir, a confirmé que la
flexicurité constituait une « initiative phare » pour réaliser les priorités politiques de 'UE. Le modéle est
également mis en avant dans le Pacte pour I'Euro, signé le 11 mars 2011 dans le contexte de la crise
européenne de la dette souveraine.
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été centraux dans le processus étudié. Les universitaires nordiques spécialistes des
marchés du travail se sont ainsi substitués aux acteurs politiques traditionnellement
généralement pris en compte par ce champ de littérature. Le second résultat est lié¢ a
Iutilisation politique de 'expertise. Au-dela des structures de I'expertise, ce travail met en
lumiére Pimportance du type d’experts mobilisés. Non structurés de maniére formelle,
les experts mobilisés par la Commission ont permis a cette derni¢re de mettre en avant
ses propres capacités d’innovation, de souligner I'attention qu’elle porte aux contextes
politiques et institutionnels nationaux et de se démarquer, ainsi, des organisations

internationales classiques comme 'OCDE ou 'OIT.
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Transition. La flexicurité en temps de crise

Maintenant que nous avons analysé les processus qui ont permis a la Commission
d’enroler les acteurs nécessaires a la publication de la Commmnication sur les principes
communs de flexicurité, nous proposons d’évaluer brievement le devenir de la flexicurité
dans les politiques et les discours européens, depuis cette publication. En effet, nous
avons évoqué le renforcement de la critique émise par les représentants des syndicats a
Bruxelles depuis le début de la crise économique et de la dette souveraine qui commence
a toucher I'Europe a partir de I'été 2008. Par ailleurs, alors que l'approche de la
flexicurité dans les politiques européennes de 'emploi a, depuis la Communication, était
confirmée a plusieurs reprises, elle figure également comme un objectif majeur des
réformes des marchés du travail, particulicrement pour les pays qui bénéficient des plans
d’aide de la troika formée par la Commission, la BCE et le FMI. Analyser la place de la
flexicurité en temps de crise est d’autant plus important pour notre propos que le
Portugal est engagé dans un processus de négociation et de contréle vis-a-vis de la troika
depuis que le pays a regu son premier plan d’aide en mai 2011. Le statut de ces
paragraphes dédiés a la flexicurité en temps de crise prend ainsi la forme d’une transition
entre les premiers chapitres de ce travail consacrés a la flexicurité au plan européen (voir
supra. chapitres 2. et 3.) et les chapitres suivants consacrés a la comparaison des
processus d’adaptation et de traduction de cette norme au Portugal et en France (voir
infra. Chapitres 4., 5. et 6.).

A. La flexicurité comme « langage autorisé » ?

Comme nous 'avons montré au cours des chapitres précédents, le modele de
flexicurité révele une forme de stabilisation des objectifs des politiques européennes de
Iemploi. La polysémie du néologisme lui-méme est révélatrice de «'ambiguité de
I’Europe sociale » et de T'articulation entre sa dimension protectrice et sa dimension
réformatrice (Cochoy et Goetschy 2009, 449). La flexicurité n’introduit pas une vision
particuliecrement nouvelle mais confirme plutét des directions suivies depuis des
décennies (Jepsen et Keune 2007). Ainsi, la définition du modéle européen de flexicurité
présentée dans la Communication de 2007 ne peut pas étre considérée comme un
événement épisodique, caractéristique d’un moment particulier. Elle est, en effet,
confirmée par les documents officiels européens ultérieurs. Malgré l'opposition
grandissante de la CES ainsi que des syndicats des Ftats providence de type conservateur

corporatiste, la Commission n’a pas abandonné ce vocable. Peut-étre moins mis en avant
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politiquement, il n’en reste pas moins un axe essentiel de la stratégie européenne dans le

domaine des politiques macro et microéconomiques et de 'emploi.

1. Nouvelle décennie, ancienne stratégie ¢ Europe 2020 on la confirmation de
la Stratégie de Lisbonne révisée

Dans son rapport annuel sur /’Emploi en Eurgpe pour 'année 2007, la Commission
rappelle que « deux: régimes [de flexcicurité] sont associés a de bons résultats socio-économiques, 'anglo-
saxon et le nordigue »'. Elle réitere ainsi approche présentée dans la Communication de
2007, en insistant méme davantage sur le mod¢le anglo-saxon qui suscite pourtant les
critiques des syndicats, notamment dans les systemes de protection sociale de type
conservateur corporatiste.

En 2010, la stratégie de Lisbonne, définie en 2000 pour une décennie, arrive a
échéance. Pour D. Chabanet et J. Faniel, « sous bien des aspects, I’échec de cette
politique est aujourd’hui consommée puisque, de 'aveu méme de 'UE, les objectifs
chiffrés annoncés a Lisbonne sont loin d’avoir été atteints » (2007, 6). Compte tenu de
ces objectifs manqués, la question du renouvellement de la Stratégie européenne se pose
pour la Commission Barroso. En fait, il semble que celle-ci ne soit pas préte a
reconnaitre son échec. Les objectifs et les instruments sont, des lors, largement
reconduits, la faiblesse des réalisations étant imputée a linsuffisance des réformes
nationales ainsi qu’a la crise économique et financiere. La Commission entend se doter
d’une nouvelle stratégie pour la nouvelle décennie qui s’annonce.

Selon la formule de I'un de nos interlocuteurs a la Commission, il s’agit de « donner
un élan nonveau sans changements fondamentanx »*. En fait, avec la stratégie Europe 2020, la
Commission souhaitait poursuivre son travail, « aller a l'essentiel, recentrer...le genre de choses
qu’on a faites dans une seconde phase de la stratégie de Lishonne »’. Accentuée par la réforme de
2005, I'approche globale et consensuelle de la stratégie de Lisbonne (ou, « holistique »
pour reprendre les mots de M. Keune et P. Pochet) est présentée comme le résultat d’un
consensus difficilement construit et, en tout cas, toujours précaire. Alors que le président
de la Commission, José Manuel Barroso, est reconduit dans ses fonctions en 2009, il ne

s’agit pas, pour la Commission de perturber 'ordre (quelle a) établi.

I Commission européenne, L’Emploi en Europe, 2007.

2 Entretien E11. Commission européenne. « Give a fresh start with no fundamental changes ».

3 Entretien E10. Commission européenne. « Get at the heart of the problem, focus. . .the kind of things we did in the
second phase of the Lisbon Strategy ».

232



Les principes du modele européen de flexicurité sont ainsi confirmés par la
nouvelle stratégie européenne. La stratégie EU 2020 pour la nouvelle décennie a venir
(2010-2020) s’inscrit dans la ligne des orientations passées. Elle ne propose pas
d’adaptations aux orientations et aux solutions précédentes ni ne tire de lecon
fondamentale de la crise récente (Pochet, 2010). Les acquis de SEE et les points
consensuels relatifs a la flexicurité sont maintenus dans les nouvelles orientations
européennes.

Le texte des nouvelles lignes directrices pour 'emploi (2010-2015) fait référence a

la flexicurité dans la ligne directrice n°7 dans les termes suivants :

« Les Etats membres devraient intégrer dans leurs politiques relatives an marché du travail
les principes de la “flexicurité” (...). Les mesures visant a accroitre la flexibilité et la
Sécnrité devraient non seunlement étre équilibrées, mais anssi se renforcer mutuellement. Les
Etats membres devraient donc mettre en place des régimes contractuels flexibles et fiables,
des politigues actives du marché du travail, un systeme efficace d’éducation et de formation
tout an long de la vie, des mesures de soutien a la mobilité professionnelle et des systemes de
Séenrité sociale adaptés qui, conjugnés, assureraient la transition vers le marché du travail,
en les assortissant de droits et de responsabilités clairs pour les chomeurs en ce qui concerne
la recherche active d'emploi. 1] conviendrait par aillenrs, en collaboration avec les
partenaires sociaux, daccorder toute ['attention qu'elle mérite a la « flexcicurité » interne
sur le lieu de travail. »

Le texte des lignes directrices reprend les quatre composantes de la flexicurité et
insiste sur I’équilibre entre les droits et les obligations des chomeurs. Il met également
'accent sur le role du dialogue social. On peut lire aujourd’hui, sur le site internet de la
Commission européenne, que les réformes des politiques de Pemploi et du systeme de
protection sociale et, plus particuliérement, le concept de flexicurité, suscitent, en France,
« une grande méfiance des citgyens »!. Pour autant, il figure toujours largement en téte des
priorités politiques affichées par la Commission: « /lz mise en wuvre de politiques intégrées en
matiére de flexcicnrité jone un rle essentiel dans la modernisation des marchés du travail et la réalisation
de ['objectif fixé par la stratégie Europe 2020 d'un taux d'emploi de 75 % ».

Les services de la Commission préparent les textes de la Stratégie Europe 2020
depuis 'année 2007. La crise économique qui démarre a partir de I’été 2008 perturbe les
ambitions de la Commission et I'oblige a revoir certaines formulations. Dans ce contexte,
il fallait, de ’aveu de I’'un des acteurs administratifs de la Commission, éviter les envolées

« lyriques » ou trop « optimistes ».

Lhttp://ec.europa.eu/france/news/evenements/europe-2020/index_fr.htm
2 http://ec.europa.cu/social/main.isprcatld=102&langld=ft.
3 Entretien E15. Commission européenne.

233



Au-dela des plans d’aide aux Etats en difficultés sur les marchés financiers, que
nous présentons, a travers lexemple portugais (voir zfra. Chapitre 5.), d’autres
instruments financiers ont été créés ou renforcés pour accompagner les économies en
crisel.

Enfin, il faut souligner que, a 'occasion du Sommet annuel sur la croissance et
Pemploi du printemps 20092, le Conseil européen définit trois priorités, confirmées par le

Sommet de 'Emploi du 7 mai 2009:

1) Maintien de l'emploz, création d’emploi, promotion de la mobilité ;

2) Augmentation des qualifications et meillenr appariement entre offre et demande de
travail du point de vue des qualifications ;

3) Amélioration de I'accés a ['emploi.

La seule nouveauté, par rapport au contenu de la SEE, consiste en I'affichage de
Iobjectif du « maintien de 'emploi », qui constitue un changement notable (Erhel 2010,
19). Ces changements révelent une forme d’adaptation du discours politique européen au
contexte de la crise économique. Comme le note C.Erhel: «du point de vue des
“modeles” de politique de 'emploi, la crise modifie quelque peu le diagnostic porté
antérieurement sur le succes conjoint des pays libéraux et nordiques, et le prétendu échec
des pays continentaux : le cas de ’Allemagne, voire de I'Italie, montre au contraire que
les outils traditionnellement utilisés par ces derniers, ainsi que leur degré plus élevé de
protection de 'emploi, ont un effet modérateur du choc en temps de crise » (2010b,

p.20).

2. Le « paguet emploi » du 18 avril 2012

En mars 2012, les chefs d’Etats et de gouvernement se réunissent a Bruxelles pour
le désormais traditionnel Somzmet de printemps consacré a lemploi et a la croissance. Ce Sommet

ne fait qu’entériner des décisions antérieures ; les chefs d’Etats et de gouvernements ne

111 s’agit d’abord du Fonds social européen, dont nous avons évoqué les principes dans le chapitre 2, qui
consacre 19 milliards d’Euros a la conduite de mesures d’urgence pour 'emploi (Erhel 2010, 19). 11 s’agit
ensuite du Fonds d’ajustement a la mondialisation, créé en 2006, et destiné a soutenir les activités de
formation des salariés des secteurs et des régions industriels touchés par les délocalisations1. Ce Fonds a
bénéficié a plus de 21 000 travailleurs ayant perdu leur emploi dans douze Etats de P'UE (Allemagne,
Autriche, Belgique, Danemark, France, Grece, Irlande, Italie, Pays-Bas, Pologne, Portugal et République
tcheque).

2 Ce Sommet annuel est prévu, depuis la révision de la Stratégie de Lisbonne, tous les ans au mois de mars
(voir supra. Chapitre 2. IV.).
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reviennent pas sut les politiques d’austérité qu’ils défendent depuis le début de la crise
économique.

Au printemps 2012, 'UE connait une hausse record du chomage, les perspectives
économiques pour les prochains mois ne sont guére plus réjouissantes et la tension
sociale se fait sentir au plan national, pas seulement dans les Ftats membres qui sont
directement concernés par les plans d’austérité. La période connait toutefois une certaine
accalmie sur les marchés financiers. Le 18 avril 2012, la Commission européenne
propose un « paquet emploi» composé de différents textes qui visent a renforcer la
coordination des mesures pour emploi.

Le « paquet emploi » est composé d’une Communication intitulée 1ers une reprise
énératrice d'emplois et de neufs documents de travail, dont deux doivent faire 'objet d’une
consultation. La Communication souligne que: «/a c¢ise a révélé une fois de plus
Linterdépendance des économies et des marchés du travail de I'Union, mettant en évidence la nécessité
d'accompagner la nonvelle gonvernance économique d’une coordination renforcée des politiques sociales et
de l'emploi, conformément a la stratégie européenne en matiere d'emploi prévue par le Traité »!. Cette
formulation indique peu de changements quant aux justifications relatives au rble de
I'UE dans le domaine des politiques sociales et de 'emploi mais la crise est utilisée
comme un argument supplémentaire pour légitimer I'action européenne dans ces
domaines. Sur le fond la Communication ne propose pas de changement d’approche
puisque la Commission confirme son attention pour « des marchés du travail dynamiques, on
chacun a sa place et possede les bonnes compétences, sont indispensables a nne compétitivité de I'économie
européenne qui sorte grandie, et non affaiblie, de ces changements »2. FElle demande aux Etats
membres de prendre des mesures propres a encourager la création d’emploi, en
réduisant, par exemple, la pression fiscale qui pese sur le travail ou en octroyant des aides
a Pembauche aux entreprises. La Commission revient au vocable de « flexisécurité », qui
met davantage I'accent sur I'axe de la sécurité que celui de « flexicurité », pourtant préféré
durant la période qui précede 'adoption de la Communication de 2012,

La Communication confirme que la flexi(sé)curité et ses quatre composantes

constituent toujours une piece maitresse des politiques européennes :

« Les principes de 'Union en matiere de flexisécurité demenrent des pieces importantes
dans édification de marchés du travail dynamiques; ils visent @ engager les Ftats membres
sur la voie de réformes structurelles des marchés intégrées. La flexcisécurité désigne un
ensemble de  politiques de  l'emploi  (modalités  contractuelles, mesures  d'insertion
professionnelle, apprentissage tout au long de la vie et systemes de protection sociale)

I Communication de la Commission, Vers une reprise génératrice d’emplois, COM(2012) 173 final, p.. 22-23.
2 Idem.
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combinées dans le but d’améliorer a la fois la flexibilité et la sécurité des marchés du travail
tout en armant ces derniers de maniére a ce qu'ils résistent mienx anx ajustenments
économiques ».

Pour ce qui concerne l'axe de la flexibilité, la Commission insiste, dans ce
document, sur la flexzbilité interne, qui, dans le contexte de la crise économique, devrait
renforcer la sécurité de Pemploi tout en permettant de réduire les dépenses budgétaires.
Le texte accorde également une importance particuliére a la question des travailleurs
pauvres et aux outsiders des marchés du travail, particulicrement dans les pays ou les
salaires minimaux sont faibles et ou les écarts salariaux sont importants?.

Pour ce qui concerne l'axe de la sécurité¢, la Communication rappelle que
Papprentissage tout au long de la vie est un gage de sécurité de l'emploi et de
productivité®>. Elle insiste également sur laccroissement du capital humain et
Iinvestissement dans les compétences des travailleurs, qui devraient permettre
d’améliorer la sécurité des travailleurs, de réduire le chomage de longue durée, de faciliter
les transitions et, enfin, d’absorber les déséquilibres entre l'offre et la demande des
compétences sur les marchés du travail.

La principale évolution des propositions de la Commission que ce texte nous
permet d’identifier concerne la question des salaires minimaux, longtemps considérés
comme un frein a Pembauche. Elle reconnait ici que «/a fixation de salaires minimaux
adaptés peut aider a prévenir une angmentation du nombre de travaillenrs pauvres et est importante pour
garantir la qualité d'emplois décents »*. Alors que la Commmunication sur les principes communs de
Sflexcicnrité mettait Paccent sur Pimportance du caractere flexible des marchés du travail,
celle de 2012 attire Pattention sur les abus des contrats atypiques’.

Pour renforcer la coordination et la surveillance des politiques nationales de
Pemploi, la Commission propose d’introduire un nouvel instrument en établissant un
tableau de bord qui permette de suivre les avancées des réformes nationales dans ce
domaine. Elle suggere également de renforcer 'action du FSE afin qu’il puisse soutenir
davantage les mesures nationales en maticre d’emploi. La Commission propose
d’organiser une conférence de haut niveau sur le theme de 'emploi pour le mois de
septembre suivant. Lors de cette conférence, qui réunit les présidents des trois

institutions du triangle institutionnel européen et de nombreux acteurs politiques

L Id., pp. 9-10.
2 Id.

314, p. 13.
41d., pp. 10-11.
51d., pp. 12.

236



nationaux et européens, les présentations analysent principalement I'impact de la crise
sur emploi (S#ream A), la politique de 'emploi tout au long du cycle de vie (S#ream B) et
les parcours politiques du plein emploi (Szream C)1.

B. La Confédération européenne des syndicats, la crise et la
flexicurité

La CES n’attend pas le début de la crise économique pour présenter une position
plus tranchée sur le modele européen de flexicurité. La crise permet cependant
d’élaborer cette position critique. En septembre 2007, quelques mois aprés la publication
de la Communication, John Monks déclare que « pour empécher la flexicurité de devenir la
flexcploitation’, la Commission devrait prendre la responsabilité de renforcer la dimension sociale du
marché intérieur, en garantissant le droit et la sécurité des travaillenrs »*. En juin 2012, dans une

résolution sur le « Paquet emploi » de la Commission, la CES rappelle qu’elle :

« a prévenu que e concentrer sur un concept enropéen de flexcicurité ne serait d'ancune aide
mais la Commission a malgré tout cherché a réexaminer la question de la flexicurité dans
le contexte et en réponse a la crise. En perpétuant l'agenda enropéen de flexcicurité (avec la
répétition de la référence a un « contrat unique a durée indéterminée » dans le document de
travail des services qui 'accompagne), la Commission rate l'occasion de dire clairement que
la flexicurité n'est pas la solution en temps de crise ».

Pour la CES, la crise économique ne doit pas constituer une justification pour
renforcer les politiques de flexicurité. Au contraire, la crise est analysée comme un
révélateur des faiblesses de la flexicurité.

Dans une résolution adoptée en juin 2007 a propos de la Communication VVers une

reprise génératrice d’emplois, la CES déclare que :

« les marchés dn travail en Europe présentent déja nn degré élevé de flexibilité mais la
guéte de tounjonrs plus de flexibilité a débouché sur Uinsécurité des travaillenrs, sonvent lice
a laugmentation de formes atypiques d'emploi. 1/ existe des éléments probants attestant de
Léchec du concept de flexcicurité a passer le test de la crise qui s'accompagne d'un
accroissement rapide du chomage avec peu on pas de sécurité correspondante, que ce soit

U Jobs for Europe : the European Employment Policy Conference. Programme, 6-7 september 2012, Brussels;
disponible sut le site : http://ec.europa.ecu/social/main

2« To prevent flexicurity to become ‘flexploitation’ the Commission should take the responsibility for shaping a strong social
dimension to the internal market, guaranteeing worker’s rights and workers security». Source : ETUC, 2007,
« Flexicurity Will Get Nowhere without Reinforcing Rights for Workers, says the ETUC».
http://www.etuc.otg/a/3944

3 Paquet pour I’emploi : Réponse de la CES a la Communication de la Commission européenne « Vers
une reprise génératrice d’emplois, Résolution adoptée lors du Comité exéeutif de la CES des 5-6 juin 2012.
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sous forme d'avantages solides, d’accés accru a la formation on des nécessaires politiques
actives de 'emploi »1.

Plus loin, elle considere que :

(2

« présenter comme “modernes” des réformes de la sécurité sociale ayant contribué a une
explosion des inégalités et de la panvreté est particulicrement hypocrite (voir la réforme
Hartz en Allemagne), tout comme lest Uaffirmation que les FEtats membres qui ont une
Jfaible protection tant en matiére d'emploi que de sécurité sociale (les pays d’Europe centrale
et orientale) forment un noyau de « flexicurité ».

Dans une résolution du 5 et 6 juin 2012, la CES réagit au « Paquet emploi » de la
Commission et critique le modele de flexicurité qui accorde, selon elle, une importance
excessive aux mesures agissant sur l'offre. La CES reproche a la Commission d’avoir
« fait marche arriére par rapport d la question de la sécurité du marché du travail en invogquant des
“limites de temps” et une “conditionnalité accrue” pour les indemmnités de chémage »*.

Pour B. Conter : « La vision de la Commission de la flexicurité, [ou] “la sécurité par
la flexibilité ” (...) ne réussit donc pas a passer le test imposé par la crise » (2011, 61). A
partir de 2008, un an apres la Communication sur les principes communs de flexicurité, les
critiques davantage exacerbées de la CES conduisent a rappeler un angle central de
I'argument que nous avons défendu dans le chapitre précédent consacré a I'analyse des
stratégies déployées par la Commission pour convaincre ses partenaires. En effet, nous
avons vu que la CES était a 'origine relativement enthousiaste a ’égard du cadrage de la
flexicurité autour du modele danois. Cependant, dans le courant de année 2000, les
désaccords de certains syndicats nationaux au sein de la CES (notamment de la part des
syndicats continentaux ou méditerranéens) deviennent de plus en plus problématiques
pour Porganisation. Le soutien affaibli au cours du processus finit par se transformer en
une résistance plus active a partir du début de la crise. I’évolution de la position de la
CES renforce largument selon lequel le cadrage initial du modele de flexicurité,
fortement lié au modcle danois, a été efficace pour enrdler (au moins dans un premier
temps) les représentants des syndicats européens afin qu’ils partagent le projet de la
Commission. Cette évolution confirme aussi I’analyse de M. Keune, pour qui, malgré le

caractére ambigu du néologisme et le soutien visible d’une large coalition d’acteurs, le

I Paquet pour 'emploi : Réponse de la CES a la Communication de la Commission européenne « Vers
une reprise génératrice d’emplois, Résolution adoptée lors du Comité exécutif de la CES des 5-6 juin
2012.

2 Idem.

314.
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débat européen sur la flexicurité donne finalement a davantage de conflits que de
consensus entre les différents acteurs impliqués dans sa définition (2008a, 10).

Apres avoir identifié la place de la flexicurité dans les documents des institutions
européennes publiés depuis la Communication de 2007, nous évaluons désormais le role
de la flexicurité dans la gestion politique européenne de la crise de la dette souveraine.
Pour un pays comme le Portugal, le renforcement considérable du controle européen de
la troika est particulie¢rement important pour comprendre le contexte actuel et les
relations qu’entretiennent les élites et les citoyens portugais avec lintégration

européenne.

C. Plans de «sauvetage » et austérité: les politiques de
I’emploi sous la pression européenne

1. Le Fonds Européen de Stabilité Financiere (mai 2010) et le Mécanisme
Eunropéen de Stabilité (octobre 2012)

Apres de longs mois de débats et de négociations, dont nous ne pouvons, dans le
cadre de ce travail, que proposer une analyse exhaustive, les 27 Etats membres adoptent,
le 9 mai 2010, le Fonds Européen de Stabilit¢ Financié¢re (FESF), un instrument
temporaire de nature intergouvernementale. I doit permettre d’emprunter de l'argent sur
les marchés des capitaux sur la base des garanties octroyées par les 17 pays de la zone
euro. En méme temps que le FESF, le Mécanisme Européen de Stabilité Financiére
(MESF) permet a la Commission d’emprunter sur les matrchés des capitaux avec la
garantie du budget de 'UE (le MESF a une capacité d’intervention de 60 milliards
d’Euros). Initialement, il était prévu que sa force de frappe soit de 750 milliards d’Euros
(60% de la Communauté européenne, 440 milliards d’Euros apportés par les Etats
membres sous formes de garanties via le FESF et 250 milliards provenant du FMI)!. Les
emprunts du FESF doivent permettre de lever des fonds pour financer les emprunts des
Etats de la zone Euro qui ne peuvent emprunter 4 des taux abordables sur les marchés
de capitaux. Toute aide aux Etats en difficultés ne peut étre attribuée qu’a la suite d’une
décision unanime des Etats membres de 'Eurogroupe.

La création du Mécanisme Européen de Stabilité (MES) est décidée en octobre

2012 pour une mise en ceuvre en juillet 2013. Le MES doit cohabiter avec le FESF

1 Pascal Ordonneau, «Fonds Européen de Stabilité Financiére (FESF)», Le Cercle/Les Echos,
25 septembre 2012.
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jusqu’en juin 2013, avant de prendre la reléeve de ce dernier!. Le MES difféere du FESF
parce qu’il devrait permettre de participer directement a la recapitalisation des banques
en difficultés, un instrument qui vise a aider les établissements de crédit en difficulté sans

alourdir la dette de leur pays d’origine?.

2. Le plan d’aide an Portugal

En avril 2011, lorsque le Portugal bénéficie a son tour, apres la Grece et Irlande
de Tassistance financiére européenne, le prét passe par le mécanisme du FESE et du
MES. C’est par une décision d’exécution du 17 mai 2011 que le Conseil accorde, a la
demande du Portugal, une aide financiere’. Le plan d’aide de 78 milliards d’Euros est
financé a parts égales par le FESF, le MESF et le FMI (26 milliards d’Euros chacun).

Ces préts prévoient trois contreparties. En premier lieu, le plan impose un
ajustement budgétaire réalisé notamment par un plan de réduction drastique des
dépenses qui comprend la réforme du systeme de santé et de 'administration publique et
est assorti d’un programme de privatisations. En second lieu, le plan inclut des réformes
qui visent a améliorer la compétitivité et la croissance de I’économie portugaise. Une
réforme du Code du travail est ainsi prévue (voir zzfra. Chapitre 5.) ainsi quune réforme
du systeme judiciaire. En troisieme lieu, les mesures visent a réformer le secteur
financier, et notamment a renforcer la structure du capital des banques*.

Dans sa décision d’exécution de 2011 (modifiée en 20125), le Conseil demande au
Portugal des réformes significatives destinées a améliorer la situation du marché de
Iemploi, substantiellement dégradé. Le texte rappelle que les indemnités de
licenciements devraient étre alignées sur la moyenne européenne et que le pays doit créer
un fonds pour les financer partiellement®.

Le 23 mars de cette méme année, la chute du gouvernement du socialiste
José Socrates révele les conflits qui traversent la classe politique portugaise apres que le
pays ait adopté trois plans d’ajustements en un an. Dans la mesure ou le nouveau
gouvernement de centre-droit élu en juin 2011 promet de mettre en ceuvre des mesures

d’austérité encore plus rigoureuses que celles demandés par la troika’, I'interaction entre

T« Le Mécanisme européen de stabilité est lancé », Le Monde, 8 octobre 2012.

2 Idem.

3 Décision d’exécution 2011/344/UE du Conseil.

4 « Les 27 valident le plan d'aide au Portugal », La Tribune, 16 mai 2011.

5 COM/2012/0364 final.

6 Idem, p. 3.

7 « Une deuxieme tranche du plan d'aide au Portugal débloquée », Le Monde, 12 aott 2011.
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le contexte national et européen doit étre analysée dans ce travail (voir
infra. Chapitre 5. IV.).

Cette transition entre les chapitres consacrés au cas européen de flexicurité et les
chapitres qui se concentrent sur les cas nationaux montre que le modele de flexicurité ne
peut pas étre réduit a une bréve apparition a 'agenda européen lors de la publication de
la Communication de 2007. Au contraire, qu’il s’agisse des textes ultérieurs de la
Commission dans le domaine des politiques de 'emploi et des marchés du travail ou de
la gestion européenne de la crise financicre et de la dette souveraine des pays du sud de

I’Europe elle est constamment remise au gott du jour et loin d’étre abandonnée.
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CHAPITRE 4

LE PERE FONDATEUR ET LE BON ELEVE : ETAT
PROVIDENCE, MOUVEMENT SYNDICAL ET
RAPPORT A I’EUROPE EN FRANCE ET AU
PORTUGAL
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Avant d’aborder I'analyse de Iinteraction entre les processus politiques nationaux
et les processus cognitifs européens, a partir de I'analyse des réformes récentes des
politiques de 'emploi et des marchés du travail au Portugal (voir infra. Chapitre 5.) et en
France (voir infra. Chapitre 6.), nous comparons, dans le présent chapitre, les facteurs
principaux qui structurent les hypothéses discutées dans ce travail, a savoir le degré
d’inadéquation entre les modeles traditionnels nationaux et les exigences européennes, le
role de la division syndicale dans la capacité des acteurs syndicaux a influencer les
cadrages des réformes nationales et le rapport qu’entretiennent les élites et les citoyens a
Iégard de I'intégration européenne. Ces trois variables structurent le présent chapitre et
chacune d’elles est abordée a partit de notre argument concernant la dimension
européenne des Etats providence, c’est-a-dire de leur statut d’Ftat membre.

La premicére partie de ce chapitre (I.) est consacrée aux dimensions communes que
partagent le systéme francais et le systéme portugais de protection sociale,
caractéristiques traditionnelles des régimes conservateurs corporatistes telles que les a
décrites G. Esping-Andersen. Au-dela de ces points communs, la premicre partie met
Paccent sur les différences entre les deux systemes en insistant sur la dimension
européenne qui explique ces différences. En effet, nous insistons ici sur 'importance de
la temporalité du développement des deux systémes de protection sociale étudiés,
temporalité marquée par leur autonomie (cas de la France) et leur dépendance (cas du
Portugal) respective par rapport aux institutions européennes.. Ensuite, nous soulignons
une autre raison qui doit conduire a analyser les Ftats providence comme des Fitats
membres et montrons comment la définition des critéres de Maastricht et les
perspectives de I'adoption de la monnaie unique ont profondément marqué les débats et
les réformes sociales francaises et portugaises des années 1990. Aprés avoir pointé cette
nouvelle caractéristique commune partagée par les deux systemes, nous insistons encore
sur les différences. En effet, les contraintes des critéres de Maastricht n’ont pas été
présentées de la méme maniére par les acteurs politiques portugais et francais. Alors que
les premiers mettaient en avant leur volontarisme et leur ambition d’inscrire leur pays
dans son destin européen, les seconds tentaient d’éviter la responsabilité des réformes en
la faisant plutdt reposer sur les institutions européennes, déployant ainsi des stratégies
d’évitement du blame. Ces différentes stratégies ne sont pas sans effet sur les rapports
qu’entretiennent les citoyens francais et portugais a ’égard de I'intégration européenne,
rapport que nous étudions a la fin de ce chapitre.

Apres avoir abordé les caractéristiques des systemes de protection sociale frangais
et portugais a partir d’une grille de lecture européenne, nous comparons, dans une

seconde partie (IL.), leurs mouvements syndicaux. Ici aussi, nous insistons a la fois sur
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leurs caractéristiques communes (la division syndicale) et sur leurs différences (leur degré
de fragmentation). Ces variables sont, en effet, essentielles pour expliquer la capacité des
syndicats a former des coalitions et a influencer le cadrage et 'adoption des réformes
nationales des politiques de 'emploi et des marchés du travail. Nous montrons ainsi que
le nombre de syndicats francais leur permet de développer des stratégies plus mouvantes
et plus dynamiques, alors que, dans le contexte de la division, les deux confédérations
syndicales portugaises sont soumises a une structure plus statique de leurs stratégies
d’occupation de Iespace politique. A partir de cette grille de lecture, les chapitres
consacrés aux réformes nationales confirment, en effet, qu’en France, la CFDT s’est
appuyée sur les propositions de la CGT (voir snfra. Chapitre 6.), alors que, dans le cas
portugais, les syndicats n’ont pas su dépasser leur désunion (voir infra. Chapitre 5.).
Enfin, cette partie montre comment, dans les deux pays, la question européenne
constitue un clivage qui correspond aux divisions classiques entre les syndicats.

L’analyse du degré de clivage syndical produit par la question européenne nous
conduit a discuter dans la derni¢re partie du chapitre (IIL) la question du rapport
qu’entretiennent les élites et les citoyens portugais a I’égard de la construction
européenne. Encore une fois, nous mettons l'accent sur les différences et les
ressemblances entre les deux pays. En effet, les élites et les citoyens frangais et portugais
entretiennent des relations différentes avec I'Europe, différences qui s’expliquent
largement par leur statut d’Ftat membre. T.a France est ainsi largement marquée par son
role de pere fondateur qui lui permet de défendre « 'exceptionnalisme francais » alors
quen tant qu’adhérent plus tardif dont le développement économique a largement
bénéficié des fonds structurels de la politique régionale européenne, le Portugal a
tendance a assumer le réle de «bon éleve de lintégration ». Pour autant, les deux
relations a I'Europe que nous étudions ici sont également marquées par une
caractéristique commune, celle de la rupture provoquée par I'adoption de la monnaie
unique qui marque I’émergence du «blues post-Maastricht » (Eichenberg et Dalton
2007). Ces évolutions doivent, en effet, étre prises en compte pour analyser, dans les
chapitres suivants, la fagon dont les acteurs impliqués dans les réformes nationales des
politiques de I'emploi envisagent les pressions et les exigences européennes dans un

contexte ou ces dernieres sont accentuées par la crise économique actuelle.
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I. Des systemes corporatistes soumis a une pression
européenne radicalement différente

La premicére partie de ce chapitre (I.) est consacrée a la comparaison des
caractéristiques essentielles des systemes de protection sociale frangais et portugais et aux
tendances principales de leurs évolutions jusqu’a la fin des années 1990. Deux fils
conducteurs guident I'analyse des systémes de protection sociale présentée ici. Apres
avoir abordé leurs spécificités en tant que systemes de protection sociale appartenant au
régime conservateur corporatiste a partir dune perspective théorique (voir
supra. Chapitre 1.), nous abordons les développements de chacun des systemes dans une
perspective empirique. Cette derni¢re nous permet de mettre l'accent sur les points
communs et les différences entre ces deux régimes conservateurs corporatistes et
surtout, sur 'importance de la dimension européenne qui structurent ces différences. En
effet, la premicre sous-partie (A.) met I'accent sur I'importance de la temporalité du
développement des deux systemes de protection sociale étudiés, temporalité marquée par
leur autonomie (cas de la France) et leur dépendance (cas du Portugal) respective par
rapport aux institutions européennes. Cette partie montre ainsi que les systemes de
protection sociale ne peuvent pas étre étudiés sans prendre en compte leur dimension
européenne et leur statut d’Etat membre (pére fondateur ou adhérent plus tardif). Malgré
leurs caractéristiques communes (importance du statut des travailleurs, des contributions
sociales dans le financement du systeme traditionnellement fondé sur une forte
protection de lemploi et des politiques passives de Dassurance chomage), le
développement de chacun de ces systémes est soumis a une pression curopéenne
radicalement différente.

Dans la seconde sous-partie (B.), nous mettons en évidence les effets de la
définition des criteres de Maastricht et des perspectives de I'adhésion a la monnaie
unique dans les deux systemes. Ces développements politiques au plan européen ont des
effets considérables sur les systemes de protection sociale: non seulement sur leurs
modes de financement, mais aussi sur le contenu des réformes et, enfin, sur les
arguments avancés par les pouvoirs publics pour justifier les réformes sociales difficiles
des années 1990, arguments qui ne sont pas sans effet sur les équilibres des pouvoirs

¢tablis entre les différents acteurs engagés dans les réformes nationales.
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A. Deux régimes conservateurs corporatistes, deux
développements différents

Cette premicre sous-partie met 'accent sur les caractéristiques communes que
partagent le Portugal (A.1.) et la France (A.2.)) en tant que systémes de protection
sociale appartenant tous deux au régime conservateur corporatiste, mais aussi sur les
¢léments qui les distinguent et qui sont notamment liés aux écarts de développements
quils connaissent en raison de la temporalité différente de leurs processus de
démocratisation et de celle de leurs adhésions aux Communautés économiques
européennes. Cette dernicre dimension, rarement abordée directement dans la littérature
académique sur les Btats providence, renforce notre argument sur importance de la

dimension européenne des Etats providence.

1. Le développement tardif de I'Etat providence sons influence européenne

Le systeme de protection sociale portugais est fortement marqué par les héritages
historiques et les principes corporatistes du régime de I’Etat Nouveau (1926-1974). Le
processus de démocratisation issu de la Révolution des ceillets (25 avril 1974) entraine
l'adoption d’une nouvelle Constitution qui accorde une place importante a la sécurité de
I'emploi, une caractéristique qui constitue, jusqu’a aujourd’hui, un obstacle important
durant les processus de réforme des politiques de I'emploi et des matrchés du travail.
Lorsque le pays adhére a la Communauté économique européenne en 1986, le processus
de démocratisation est largement engagé mais cette adhésion a néanmoins des
conséquences cruciales pour I’établissement de la démocratie portugaise ainsi que pour la
consolidation du systéme de protection sociale national. Le développement de I'Etat
providence portugais est notamment fortement marqué par les fonds structurels dont le

pays bénéficie a partir de son adhésion.

a.  Les principes corporatistes du Salazarisme

Si la dictature du Général Salazar, P'Etat Nouveau (Estads Novo), est un régime
corporatiste, les fondements du corporatisme portugais sont plus anciens. Ala fin de la
guerre civile portugaise (1828-1834), les corporations sont abolies mais les fraternités
(irmandades) et les confréries (confrarias) survivent. A coté de ces derniéres, des « sociétés
amicales » et des « associations commerciales » sont établies et fonctionnent comme des

centres de solidarité.
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Apres des années d’instabilité politique, la Premiere République parlementaire
portugaise est instituée aprés le Coup d’Ftat du Parti républicain en 1910. Le
corporatisme portugais est développé pendant la période républicaine! (1910-1926). Les
«sociétés amicales » sont reconnues par la République et portées par le mouvement
mutualiste. Elles prennent en charge la protection sociale permettant ainsi aux
institutions de la République d’échapper a cette responsabilité (Pereira 2005, 12-13). Le
mouvement des sociétés amicales porte la création d’un systeme d’assurance sociale
obligatoire. Ce mouvement est soutenu par la sphere académique, notamment par les
juristes, qui voient dans le solidarisme une alternative entre le libéralisme et le socialisme
(Guibentif 1986, 214). Toutefois, cette législation n’est jamais totalement mise en ceuvre
en raison du contexte politique tres instable de la période, des difficultés rencontrées
dans les divers secteurs économiques et surtout du manque de soutien de la classe
ouvricre (Leal 1998). Elle constitue ainsi un exemple de réforme promue par le milieu
académique mais qui dispose d’un faible ancrage social (Guibentif 1997), une
caractéristique que lon retrouve dans les réformes du Code du travail qui nous
intéressent (voir zzfra. Chapitre 5.).

Apres des années de divisions politiques accentuées par le renforcement de la crise
financiére et sociale et les nombreuses tentatives de coup d’Etat qui marquent la période
républicaine, la population portugaise, dans un premier temps, n’est pas opposée au
succés de la Révolution nationale (Revolugao Nacional), un coup d’Frtat militaire qui
renverse le régime parlementaire le 28 mai 1926 et établit ’Etat Nouveau. Ce régime
politique marqué par le pouvoir du Général Salazar marque fortement le développement
corporatiste du systéme de protection sociale portugais. Les ambitions initiales du
régime, tournées vers I'égalité de la représentation des classes sociales, du capital et du
travail, sont graduellement écrasées par la mise en place d’un systeme dans lequel les
propriétaires du capital et des terres dominent largement les travailleurs qui se voient
confisquer tout pouvoir d’influencer les décisions du régime.

Durant la longue période de 'Etat Nouveau, le corporatisme constitue une base
fondamentale de la doctrine autoritaire du régime2. Le corporatisme d’Etat sappuie sur
des ordres et des corps professionnels qui constituent les rouages politiques du systéme.
Ces institutions sont créées par I'Fitat qui en définit les structures, les obligations et les

pouvoirs, en nomme les dirigeants et rend I'appartenance des travailleurs obligatoire. Au

I Toutefois, la République ne rétablit la reconnaissance du role des syndicats dans les négociations
collective qu’en 1924 (Pereira 2005, 6).

2 Contrairement au cas de I'Italie, la structure corporatiste portugaise a été utilisée pour renforcer le
controle autoritaire de I’Etat sur la structure de la société (Wiarda 1989, 96).
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sein de 'Etat corporatiste (Estado corporativo), les unions de travailleurs sont interdites et
remplacées par des organisations corporatistes institués par I'Etat: les syndicats
nationaux (sindicatos nacionais — SN) et les guildes d’employeurs (grémios) qui détiennent le
monopole de la représentation légale et sont controlés directement par le
gouvernement!. Leur réle est défini par le Statut national du travail (Estatuto Nacional do
Trabalho) de 1933 (Torgal 2005, 43). Dans ce régime, la souveraineté collective n’est pas
formée par les individus isolés mais par les sociétés primaires dans lesquelles ils se
regroupent et a travers lesquelles ils exercent leurs droits politiques (Royo 2002¢, 143).
Selon les regles imposées, 'appartenance des travailleurs aux syndicats se fait sur une
base volontaire mais les travailleurs qui ne sont pas formellement affiliés doivent
néanmoins payer une cotisation (ibid.).

L’Ftat corporatiste entend créer une économie nationale corporatiste (econdmica
nacional corporativa) et établit une vaste production législative dans le domaine du travail
(Abrantes 20006, 32). M. Lucena soulighe que le corporatisme portugais est organisé
autour d’un compromis qui permet d’apaiser les conflits sociaux et recherche la
collaboration des différents groupes a l'intérieur des classes sociales (1976, 169) (voir
Pencadré sur les cing principes fondamentaux du régime corporatiste de I’Etat Nouveau,
dans ’Annexe 4.1.).

Dans un premier temps, le régime corporatiste de protection sociale portugais est
fondé sur le principe de I'assurance sociale obligatoire pour les travailleurs employés par
PEtat ou dans I’économie formelle. En 1935, les libertés politiques et d’association sont
abolies ; les « sociétés amicales » perdent leur autonomie et sont intégrées au nouveau
systeme corporatiste de Sécurité sociale. Dés lors, deux types d’assurance (volontaire et
obligatoire) coexistent (Pereira 2005, 22).

Les caractéristiques politiques du régime autoritaire ont ainsi limité le
développement autonome des fonds d’assurance qui n’ont pu évoluer sans I'interférence
continue du pouvoir politique et des gouvernements. L’industrialisation tardive de
Péconomie portugaise et la longue domination des entreprises de taille moyenne ont
également rendu difficile 'organisation des intéréts des employeurs, une caractéristique
encore importante aujourd’hui (voir zufra. 11. A.).

Apres la Seconde Guerre mondiale, le Plan Marshall pour 'Europe conduit le
Portugal a introduire de nouvelles orientations dans le développement économique du

pays, notamment en mati¢re d’industrialisation, une tendance qui provoque des

I Les différentes corporations sont représentées, au sein du Parlement bicaméral, par la Chambre
corporatiste, qui détient un pouvoir consultatif. .’autre chambre est ’Assemblée Nationale, dirigée par un
parti unique, 'Union Nationale (Unido Nacional, UN), qui détient le pouvoir législatif.
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repércussions politiques importantes sur la composition des gouvernements du Général
Salazar (Ambrosio & Avakov 1993, p. 21). Ces changements sont soutenus par
I'adhésion du Portugal a I’Association européenne de libre échange (AELE) en 19591,
qui encourage davantage 'ouverture économique et aux capitaux étrangers (Royo 2002a,
p.7) et facilite, dans les années suivantes, I’adhésion au Fonds monétaire international
(1960), a la Banque mondiale (1961), puis la signature de I’Accord général sur les tarifs
douaniers et le commerce (Agétac — ou General Agreement on Tariffs and Trade, GATT,
1962). L’ouverture de I’économie portugaise reflete également les changements a I'ccuvre
au sein de Pélite et des administrations portugaises. Tournées vers le monde occidental et
désireuses d’attirer davantage de capitaux étrangers, elles doivent également financer
Paugmentation des dépenses militaires liée aux situations de plus en plus instables des
colonies portugaises en Afrique (Corkill 2002, 27). A partir des années 1960, les guerres
coloniales contribuent a affaiblir le prestige de 'armée et mettent en lumicre I'isolement
diplomatique et international du régime?.

Bien que la démocratie portugaise ne se déploie formellement qu’a partir de la
Révolution des ceillets, en 1974, la mort du Général Salazar, en 1968, et la succession de
Marcelo Caetano — et de son projet de « rénovation dans la continuité » (Renovacdo na
continuidade) (Torgal 2005, 40) — favorisent I'évolution du régime politique, méme si la
période qui suit est une période troublée politiquement’. Au début des années 1970, les
gouvernements de Marcelo Caetano tentent de généraliser la protection sociale en
élargissant le nombre de bénéficiaires*. Malgré ces évolutions, les cadres de la protection
sociale portugaise ne permettent pas d’atteindre des niveaux de protection satisfaisants,
notamment parce que les conditions d’éligibilité ne sont pas adaptées aux conditions des
bénéficiaires (Barreto 2002, 15).

1 En tant que membre le plus pauvre de PAELE, le Portugal est autorisé a maintenir certaines formes de
protection de son industrie et bénéficie d’une extension pour ce qui concerne le délai de mise en place des
réductions tarifaires (Corkill 2002, 26).

2 Ces guerres coloniales favorisent également la montée des voix discordantes et des stratégies
concurrentes au sein de l'armée. Le mécontentement de certains capitaines donne naissance a un
mouvement de contestation, le Mouvement des capitaines, qui deviendra le Mouvement des Forces
Armées (Movimento das For¢as Armadas - MFA). Le MFA, d’abord corporatiste, se politise peu a peu alors
que ses fondateurs comprennent que les guerres coloniales ne peuvent trouver qu’une issue politique. Ce
mouvement devient un acteur central de la Révolution des cillets et du processus démocratique qui va
suivre (Costa Pinto 2010, 396).

3 Entre 1968 et 1976, le pays connait pas moins de six gouvernements provisoires.

4 Les travailleurs ruraux et les travailleurs indépendants sont notamment intégrés au systeme de protection
sociale.
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b.  La «sécurité de I'emploi » dans la nouvelle Constitution

En avril 1974, la Révolution des ceillets initie le processus portugais de
démocratisation. Les deux années qui suivent la Révolution d’avril sont politiquement
mouvementées. Cette période est marquée par I'influence conjointe du Mouvement des
Forces Armées et des communistes, le premier finissant par s’effacer au profit des
seconds. Durant la période révolutionnaire (1974-1975) les communistes envisagent la
mise en place d’une société socialiste et détiennent notamment le ministere du travail. Ce
poste clé leur permet notamment de renforcer la domination émergente du parti sur les
syndicats (Wiarda 1989, 104). Cette période marque un renversement de ’équilibre des
pouvoirs au bénéfice des travailleurs qui utilisent parfois des moyens de pression
violents. Durant la période révolutionnaire, les salaires augmentent considérablement, un
développement bientot stoppé par la crise économique. Contrairement a la transition
démocratique espagnole, la période révolutionnaire portugaise a participé a la
radicalisation du mouvement des travailleurs et posé les bases d’une culture de la
négociation sociale plutét étrangere au compromis (Royo 2002c¢, p.144).

L’héritage corporatiste de la plus longue dictature européenne du XXéme siecle,
ainsi que les tendances a la nationalisation de ces années révolutionnaires, conduisent a
Pétablissement de relations industrielles largement dominées par IEtat. Celles-ci
bénéficient de garanties constitutionnelles et des mesures législatives et dépendent
largement de lintervention directe du gouvernement (Stoleroff & Naumann 2000,
p-547). L’adoption de la nouvelle Constitution clot la période des deux ans d’instabilité
de la Révolution et installe définitivement le processus de démocratisation (Palacios
Cerezales 2004, 67-68).

La période de transition est ainsi particulierement favorable aux travailleurs qui
bénéficient notamment d’un article de la nouvelle Constitution de 1976 garantissant la
sécurité de I'emploi. La Constitution fait référence a 'engagement de I’Etat envers le
socialisme, une caractéristique supprimée par la révision constitutionnelle de 1989. Pour
ce qui concerne 'emploi, la Constitution portugaise reprend largement les principes des
organisations internationales. Elle assure le droit a la sécurité de I'emploi et interdit les
licenciements sans « juste cause » (article 53), des éléments essentiels des débats sur les
réformes du droit du travail durant les années 2000, comme nous le verrons dans le
chapitre suivant consacré aux réformes portugaises (voir zufra. Chapitre 5.). La
Constitution autorise la formation de Comités de travailleurs (article 54), établit la liberté
syndicale (article 55), consacre le droit des associations syndicales de négocier des
contrats collectifs (article 56), garantit que chacun a droit a un travail (article 58).

L’article 59 s’intéresse, enfin, aux droits des travailleurs qui, sans distinction d'age, de
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sexe, de race, de nationalité, de territoire d'origine, de teligion ou de convictions

politiques ou idéologiques, ont droit :

« a) d la rétribution de leur travail, en fonction de la quantité, de la nature et de la qualité
de celui-ci, selon le principe “a travail égal, salaire égal”, de fagon a ce qu'une existence
digne lenr soit assurée ; b) a 'organisation du travail dans des conditions qui les rendent
socialement dignes, en vue de permettre lenr épanonissement individuel et de concilier leur
activité professionnelle avec leur vie de famille ; ¢) a effectuer leur travail dans des conditions
d'hygiéne, de sécurité et de santé ; d) a la détente et aux loisirs, d une limitation de la
Journée de travail, an repos hebdomadaire et a des congés payés périodiques; e) a une
assistance matérielle quand ils se tromvent involontairement privés d'emploi; f)a une
assistance et une juste indemnisation, lorsqu’ils sont victimes d'un accident du travail ou
d'une maladie professionnelle ».

Selon S. Royo, la reconnaissance du droit a la sécurité de I'emploi explique les
difficultés éprouvées par les gouvernements successifs a réformer le droit du travail
portugais (2002¢, 145). La flexibilisation du droit du travail implique, en effet, la mise a
distance de ce principe constitutionnel que la gauche tente de maintenir durant les
années 2000. A. Reis reconnait également qu’il existe toujours aujourd’hui, au sein de la
classe politique, un consensus particulicrement fort vis-a-vis de tout ce qui a trait aux
principes fondamentaux de la Constitution, aux droits et devoirs des citoyens, incluant
les droits et devoirs économiques, sociaux et culturels, et a I'organisation du pouvoir
politique. Les résultats de notre enquéte confirment, en effet, a quel point le principe
constitutionnel de la sécurité de emploi a été mobilisé par les acteurs défavorables aux
réformes de flexibilisation de la protection de P'emploi, le principe ayant longtemps joué
le role d’un acteur veto (voir zufra. Chapitre 5.). Si la « sécurité de I'emploi » a longtemps
été un principe que les acteurs politiques pouvaient difficilement mettre en cause, le
compromis social est moins fort pour ce qui concerne le role de PEtat dans
Porganisation économique. Cette derniére est discutée a chaque révision de la
Constitution par ceux qui souhaitent une moindre intervention de I'Etat dans
Péconomie, comme le Parti social-démocrate, conservateur libéral, comme son nom ne
lindique pas (Partido social democrdtico, PSD) et le Centre démocratique et social, parti
conservateur issu de la démocratie chrétienne (Centro democritico social, CDS) et par ceux
qui défendent au contraire un plus grand poids de I’Etat, comme le Parti communiste
portugais (Partido comunista portugués, PCP) (Reis 2005, 51).

Apres la Révolution, le systéeme de protection sociale portugais entre dans une
phase de consolidation pendant laquelle sont mises en place des mesures qui renforcent
la rigidité, mais aussi la segmentation des marchés du travail. Depuis la fin des années
1960, 'expansion du systéeme de protection sociale a été continue et rapide, soutenue

d’abord par la révolution politique, puis par la stabilisation démocratique (Barreto 2002,
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17). Le systéme d’assurance chomage portugais est mis en place en 1985, suivi, en 1989,
de laugmentation des allocations et de I'assouplissement des conditions d’éligibilité
(Bover et al. 2000). 11 participe également a la différenciation des situations des jeunes et
des seniors. En effet, jusqu’en 2000, ’age des individus qui bénéficient des allocations
chomage constituait le seul déterminant de la durée de ces prestations!.

Les principes constitutionnels décrits plus haut n’empéchent cependant pas le
développement des tendances libérales du régime de protection sociale portugais dans un
systeme par ailleurs trés corporatiste qui développe la dualisation des marchés du travail
(voir supra. Chapitre 1.). Par exemple, des 1976, les contrats de travail a durée déterminée
sont rendus plus flexibles et peuvent étre renouvelés pendant une période allant jusqu’a
trois ans. Dans le méme temps, la protection des autres types de contrat de travail est
renforcée apres les chocs pétroliers des années 1970. Ces réformes contribuent 2
renforcer la dualisation des marchés du travail ainsi que le clivage entre les travailleurs de
sexe masculin et les jeunes (particulicrement, les jeunes femmes) qui connaissent un fort
taux de chomage et une instabilité chronique de 'emploi (Karamessini 2007, 10-11).

Les principes de la Constitution portugaise, et notamment ceux de la sécurité de
I'emploi et de I'interdiction des licenciements sans « juste cause », contribuent a expliquer
que, contrairement au voisin espagnol, les ajustements consécutifs a la crise économique
des années 1970 soient tournés, au Portugal, vers la réduction des salaires plutdt que vers
'assouplissement de la protection de 'emploi. Comme dans les autres pays d’Europe du
sud, les marchés du travail sont assez fortement régulés, notamment dans le domaine du
temps de travail, de la mobilité et des démissions. C. Cousins note que la flexibilité passe,
dans ces pays, par la faible couverture de l'assurance chomage, la part importante de
Iemploi atypique et les limites de la mise en ceuvre de certaines reglementations (2000,
105).

Malgré les développements importants du systeme de protection sociale a partir de
la démocratisation permise par la Révolution des ceillets, le Portugal reste marqué par les
héritages de lautoritarisme et du catholicisme, le faible développement industriel,
Iimportance du secteur agricole important et les conséquences du processus tardif de
démocratisation, des caractéristiques qu’il partage avec les autres régimes méditerranéens
(voir supra. Chapitre 1.). Avec la transition démocratique, la stabilisation du systéeme

économique est accompagnée par aide du FMI (un programme en 1977-78 et un autre

T Celle-ci était alors comprise entre 12 mois (pour les moins de 30 ans) a 30 mois (pour les plus de
45ans). Le taux de remplacement était, en moyenne, de 65% par rapport aux 12 mois de salaires
précédents (Karamessini 2007, 17). En 2007, le systeme d’assurance chomage est réformé et I'dge n’est
plus la seule condition qui détermine la durée des allocations chomage.
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en 1983-84). Les cycles d’austérité imposés par le FMI étaient destinés a remédier 2a la
situation économique difficile. Il semble qu’ils aient plutot conduit au ralentissement de
la production, a la baisse des revenus, de la consommation, des investissements et des
salaires réels!. Le chdmage commence a augmenter a partir du début des années 1980 et
atteint 8,7% en 1985. A partir de 1986, entrée dans la CEE donne lieu a d’importants
transferts (les fonds structurels) et facilite les investissements étrangers (Bacalhau et
Bruneau 1999, 1306). Elle participe ainsi largement au rattrapage de ’économie portugaise
par rapport a ces voisins européens, comme nous allons le voir dans les paragraphes

suivants.

c.  Le rattrapage économique laborieux sur fond d’aide européenne

Douze ans apres la Révolution des ceillets, le pays adhére a la CEE en méme temps
que son voisin espagnol?. En adhérant a la CEE au milieu des années 1980, les nouvelles
démocraties d’Europe du sud s’engagent en méme temps dans un processus de
rattrapage (catching up) (Karamessini 2007, 15). A partic de son adhésion a la
Communauté économique européenne en 1986, le Portugal bénéficie largement des
fonds structurels de la politique européenne régionale et de cohésion. Les aides lui
permettent de rattraper son retard dans le domaine économique. Elles influencent non
seulement le niveau de développement économique mais également les orientations
économiques et sociales nationales. Partant d’'un niveau tres inférieur a celui de la
moyenne de la CEE (- 10 points en 1985 pour le Portugal), les dépenses budgétaires
consacrées aux politiques sociales atteignent trés rapidement (six ans) la moyenne
communautaire’> (Bafoil et Hibou 2004, 146-147). Au cours de ce processus de
rattrapage, la « bonne volonté » des acteurs politiques portugais se heurte néanmoins 2a
certains facteurs, notamment les insuffisances de 'administration. Dans la mesure ou

I'instrument européen des fonds structurels dépend de la politique régionale européenne,

1 Source: « The Right Against Poverty and Social Exclusion in Portugal », International Labor Organisation,
2004, 31.

2 Le Portugal dépose officiellement sa demande d'adhésion aux Communautés européennes en
mars 1977. Apres avoir consulté le Conseil, la Commission remet, en mai 1978, un avis positif et inaugure
les négociations en octobre 1978. En raison de Plinstabilité politique de la transition démocratique, les
négociations sont conduites par des gouvernements différents. Les négociations d’adhésion des deux pays
de la péninsule ibérique devaient résulter, conformément au projet de la Commission, sur un processus
commun d’adhésion. Les négociations de I’adhésion espagnole étaient plus complexes a cause des
problémes liés au chapitre agricole (Soares 2007, 462). L’acte d’adhésion du Portugal est signé a Lisbonne
le 12 juin 1985 et entre en vigueur le 1¢r janvier 1986.

3 En 1991, les pays européens consacrent environ 50% de leur PIB aux politiques sociales.
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la faiblesse des structures territoriales et régionales dans cet Ftat fortement centralisé
explique, pour partie, les défauts de la mise en ceuvre (Negrier et Jouve 1998).

L¢largissement méditerranéen de I'Europe a un impact considérable sur les
nouveaux entrants d’Europe du sud mais aussi sur la Communauté elle-méme, désormais
conduite a développer sa politique régionale et de cohésion. Compte tenu des écarts de
développement des pays d’Europe du sud et de leurs conséquences sur le
fonctionnement du marché unique et la concurrence européenne, I’élargissement des
années 1980 est accompagné dun «élan de solidarité (...) considérable et sans
précédent » puisque I'enveloppe totale des fonds structurels est doublée! pour aider les
régions les plus défavorisées a rattraper leur retard économique et social’> (Vaughan-
Whitehead 2003, 4). Les fonds structurels sont réformés en profondeur, en particulier le
Fonds Social Européen (FSE)3.

I’Espagne et le Portugal font partie des pays dont la croissance du PIB a le plus
bénéficié des fonds structurels européens (Cappelen et al. 2003, 639). L’impact estimé de
ces derniers sur le taux de croissance économique est, sur la période 1989-1993, plus
élevé au Portugal (0,7%) qu’en Espagne (0,2%) (Royo 2007, 33) (voir le graphique sur le
rattrapage des pays européens en Annexe 4.2. et sur celui des régions portugaises en
particulier en Annexe 4.3.), méme si des pays comme le Portugal et la Gréce ont eu
tendance a maintenir des secteurs plus intensifs en travail mais moins productifs, par
rapport a I'Hspagne dont la structure économique connait des changements
considérables* (Mesclier 2007, 95).

Les développements permis par la politique régionale européenne agissent comme
des stimuli qui favorisent largement les réformes et proposent une alternative au cynisme
que suscitent généralement le systeme et les élites politiques aupres des citoyens
portugais. Ainsi, selon J. Magone, l'aide européenne dans le domaine du développement

régional renforce «la légitimité par les résultats» (output legitimacy) du processus

! De 6,3 milliards d’écu a 14,1 milliards sur la période 1988-1992 (Bouvet et Dall’Erba 2010, 417).

2 La réforme de 1988 organise I'intervention des fonds européens selon six objectifs : 1) le développement
et ajustement structurel des régions en retard ; 2) la conversion des régions en déclin industriel ; 3) la
lutte contre le chomage de longue durée ; 4) I'intégration des jeunes travailleurs sur les marchés du travail ;
5) Pamélioration de I’ajustement des structures agricoles; 5b) le développement des zones rurales
(Bachtler et Taylor 1999).

3 Alors que le financement du FSE portait jusque-la sur une multitude de microprojets, il passe, a partir de
la définition d’objectifs plus larges, a des programmes plus vastes et intégrés.

4+ A travers Pévolution vers la spécialisation dans le secteur automobile au détriment de sa spécialisation
antérieure dans la filiere textile-habillement-cuir, par exemple.
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d’intégration européenne en lui-méme (2000, 123)!. Ainsi, les fonds structurels n’ont pas
seulement un impact sur le niveau de développement économique et sur les orientations
économiques et sociales mais également sur le rapport que les élites (qui gérent ces
fonds) et les citoyens (qui en bénéficient) portugais entretiennent avec lintégration
européenne, une dimension importante de notre grille d’analyse. S. Royo rappelle ainsi
que 'impact économique de I'adhésion européenne et des fonds structurels n’est pas
automatique mais dépend largement de facteurs politiques et notamment de la volonté
des gouvernements de se conformer aux exigences européennes (2007, 41).

A partir de ’élargissement de 2004 aux pays d’Europe centrale et orientale (et de la
réallocation conséquente des fonds de la politique régionale et de cohésion), les fonds
attribués aux pays méditerranéens ont été largement réduits méme si ces pays continuent
a en bénéficier? (Mesclier 2007, 110). Pour ce qui concerne le Fonds social européen
pour la période 2007-2013, le Programme opérationnel (PO) du Portugal continental
(hors régions des Acgores et de Madeére) poursuit quatre objectifs particuliers®: 1)
améliorer le niveau de qualification générale dans tout le pays; 2) promouvoir les
sciences, 'innovation et la modernisation; 3) encourager la qualité du travail, la création
d’entreprises et 'entrée des jeunes dans le monde du travail; 4) et renforcer la cohésion
sociale et 'égalité des chances.

Finalement, il est incontestable que lintégration européenne a agi comme un
catalyseur (mais pas comme l'unique facteur) de la conversion des pays ibériques au
modele économique occidental, une dimension qui constitue une différence majeure par
rapport au cas frangais. L’instrument financier européen des fonds structurels a eu, de
fait, beaucoup moins d’importance sur la construction du systeme frangais de protection

sociale qui en bénéficie également mais de maniere moins importante et, en tout cas, pas

I Toutefois, une caractéristique essentielle des effets de la politique de cohésion repose sans doute sur le
fait que, si une forme de convergence est effectivement observée entre les pays européens, cette derniere
se nourrit en contrepartie d’un renforcement, au plan national, des inégalités régionales relatives a la
localisation des activités économiques et des revenus (Riou 2003, 172).

2 Les fonds attribués au Portugal diminuent de 20% entre les périodes 2000-2006 et 2007-2013. Cette
diminution est encore plus importante pour I'Irlande (-79%) et pour 'Espagne (-45%), alors que la Grece
est moins touchée (-12%).

3 11 est prévu datteindre ces objectifs seront griace a sept priorités thématiques en matiere de
financement : 1) Qualifications initiales ; 2) Capacité d’adaptation et formation tout au long de la vie ; 3)
Renforcer les compétences professionnelles et les aptitudes a la gestion ; 4) Formation avancée pour
assurer la compétitivité ; 5) Encourager la création d’entreprises et I'emploi actif ; 6) Citoyenneté,
inclusion et développement social ; 7) Egalité entre hommes et femmes. La 8&me et la 9éme priorités sont
respectivement consacrées a la région de I’Algarve et a Lisbonne. Soutrce: Site du Fonds Social
Buropéen :

http://ec.europa.cu/esf/main.jsprcatld=394&langld=fr
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dans une période cruciale de consolidation du systéme d’Ftat providence. Dans les

paragraphes suivants, c’est sur cette période que nous nous penchons particulierement.

2. Le systeme frangais fondé sur le statut de plus en plus dualisé des
travaillenrs

Comme le systeme portugais, le systeme francais de protection sociale est
également marqué par 'importance des contributions sociales des employeurs et des
travailleurs et par le réle du statut professionnel dans la protection sociale. Cependant,
dans la mesure ou il s’est développé moins tardivement que le systeme portugais, il est
aussi moins soumis a la pression européenne que ce dernier. De plus, la France étant 'un
des membres fondateurs de la Communauté économique européenne, ses élites ont pu
prendre une part active a la mise a distance de la « souveraineté sociale nationale » vis-a-
vis de processus d’intégration européenne, une caractéristique majeure de la construction
curopéenne jusque dans les années 1980 (voir supra. Chapitre 2.). Alors que le systeme
est consolidé pendant les Trente Glorieuses, les premicres crises économiques des
années 1970 conduisent les pouvoirs publics a mettre en ceuvre des réformes qui
impliquent des changements importants pour le systéme de protection sociale et les

politiques de 'emploi.

a. Les fondements du systeme: statuts des travailleurs et contributions
sociales

Le systeme de protection sociale francais commence a se développer avec le début
du processus d’industrialisation. Au XIX®me siecle, les premicres caisses de secours mises
en place par les sociétés de secours mutuels ou par les fraternelles ouvriéres tenaient a
assurer un revenu aux ouvriers qui se retrouvaient sans emploi et permettaient d’offrir un
soutien a ceux qui refusaient un emploi avec des salaires trop bas (Daniel 1998, 17). La
codification de la législation du travail débute, en France, en 1901, alors que le Portugal
ne s’engage dans ce processus que dans les années 2000 (voir supra. Chapitre 5.).
Contrairement au systeme de protection sociale portugais, le systéme francais est ainsi
établi avant le début de la Seconde Guerre mondiale. II se développe considérablement
apres le conflit, sous linfluence des Trente Gloricuses dont la croissance nourrit le
développement des Etats providences des pays d’Europe continentale. En 1945, la

France se dote d’une Sécurité sociale qui entend répondre « a la prévccupation de débarrasser
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les travaillenrs de incertitude du lendemain »'. Aux origines, les fondateurs du systeme de
protection sociale francais sont inspirés a la fois par le rapport Beveridge, publié en 1942
(marqué par une perspective d’interventionnisme social qui garantit a tous le droit a un
revenu de subsistance) et par les principes du systeme bismarckien (fondé sur les
principes de I'assurance sociale). Méme s’il en a été inspiré, le systéme francais s’éloigne
pourtant des principes bévéridgiens qui entendaient établir la protection sociale de tous
les citoyens. Alors que la logique d’universalisation est élevée comme un impératif lors
de la constitution du systeme, elle est pourtant rapidement abandonnée (Merrien 2010,
50). Lors de sa mise en place, le systeme francais de Sécurité sociale repose sur trois
objectifs principaux : P'unité de gestion du systéme?, la généralisation de la couverture et
la démocratie sociale (Damamme et Jobert 2000, 62). En France, les assurances sociales
comprennent le systtme de Sécurité sociale a proprement patler, ainsi que le régime
d’assurance chomage et représentent plus de 80% des dépenses de protection sociale a la
fin des années 2000. Le principe de lassurance obligatoire est complété par des
assurances complémentaires gérées par différents fonds (caisses), organisées au niveau
national, régional ou local et qui ne dépendent pas de Iautorité de I'Etat (Palier 2000,
116).

b. La fin des Trente Glorieuses: de la politique de la main d’ceuvre a la
politique de emploi

A partir des années 1960, les politiques francaises de I'emploi commencent a
intégrer la question économique de linflation et de son influence sur les salaires.
J. Freyssinet note que, dans ce contexte, la signature du Traité de Rome qui donne
naissance a la construction européenne, accroit les risques liés a linflation pour les
échanges extérieurs. Une nouvelle phase inflationniste contribue a durcir le débat entre
les partisans d’une politique monétaire et ceux qui défendent plutot le développement
d’une politique de revenu’. Durant les années 1960, les débats politiques frangais sont
encore relativement éloignés de la question des relations entre 'emploi et la protection
sociale. En d’autres termes, les conflits ne portent pas encore sur U'impact négatif des

préléevements sociaux sur 'emploi, c’est-a-dire, sur les effets de désincitation au travail du

I Ordonnance du 4 octobre 1945.

2 Compte tenu de la persistance des régimes spéciaux (des travailleurs agricoles ou indépendants, par
exemple), cet objectif n’a toujours pas été réalisé (Damamme et Jobert 2000, 65).

3 En 1963, le plan de stabilisation présenté par le ministre des finances Valéry Giscard d’Estaing
symbolise la victoire des premiers (20006, 11).
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point de vue des travailleurs ou sur les freins a Pembauche qu’ils représentent pour les
employeurs (ibid. 2000, 13).

Jusquaux années 1970, le systeme frangais de protection sociale connait des
développements considérables. A partir du premier choc pétrolier de 1973, la croissance
économique ralentit. Durant cette période, le chomage et les difficultés de l'intégration
des individus sur les marchés du travail sont rattachés aux caractéristiques propres a ces
individus. Ces analyses expliquent que les actions des pouvoirs publics soient surtout
centrées sur le développement de la formation initiale et de la formation continue, ainsi
que sur les aides a lembauche, des jeunes et des chémeurs de longue durée, en
particulier (Holcblat 1998, 82). L’intervention volontariste des pouvoirs publics est
caractérisée par trois logiques principales: l'accompagnement des restructurations
industrielles, la réduction de la population active (par 'intermédiaire des préretraites, par
exemple) qui contraste avec la derniere logique, celle de Iinsertion des jeunes actifs
(Exrhel 2009, 33), le développement des politiques d’insertion constituant une originalité
des politiques francaises de I'emploi en comparaison internationale (Barbier et Théret
2009, 84). Dans les années 1970, en raison des premicres crises économiques et des
restructurations industrielles auxquelles elles donnent lieu, les « politiques de 'emploi »
remplacent progressivement les « politiques de la main d’ceuvre » des décennies
précédentes et sont marquées par le caractére passif des dépenses, en particulier celles de
I'indemnisation du choémage (Erhel 2009, 33).

Durant la décennie suivante, celle des années 1980, les gouvernements successifs
développent une logique conjoncturelle qui privilégie une logique sélective qui entend
redonner une chance aux plus fragiles (les jeunes, les femmes, les chémeurs longue

durée) (Ibid., 34).

c. Le systtme de l'assurance chomage: de la logique d’intégration a la
dualisation

Le systeme francais de I'assurance chomage est créé en 1958 a partir d’un accord
entre les employeurs et les salariés, qui deviennent responsables pour fixer les taux des
contributions et de I'indemnisation, indépendamment de Iautorité de I'Etatl. Le régime
francais a longtemps reposé sur un double systeme d’indemnisation, puisque les

allocations du régime d’assurance étaient complétées par une aide publique financée par

1Tl a donc été institué plutot tardivement (il date de 1911 en Grande Bretagne, 1927 en Allemagne et
1934 en Suede) et est plus faiblement étatisé que les autres régimes de sécurité sociale comme la branche
retraite et la branche famille du systeme (Barbier et Théret 2009, 9).
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IEtat. Ce systéme est unifié en 1979, douze ans aprés les propositions en ce sens du
rapport Ortoli, du nom du Commissaire au Plan de I'époque (Daniel 2000, 32) et avant
que le systéme ne soit a nouveau dédoublé par la réforme de 1984 (voir infra. b.).

Durant les premicres décennies, le systeme francais d’assurance chomage est
largement « passif », c’est-a-dire que le versement des cotisations n’est lié a aucune
contrepartie autre que celle de la recherche d’emploi. L’aide a la formation, au
reclassement, ou au retour a 'emploi des bénéficiaires n’est alors effective que dans une
minorité de cas (Dayan 1994, 123). Jusqu’en 1993, rien dans les textes légaux ne prévoit
la participation directe du service public de lemploi aux actions en faveur du
reclassement des chomeurs. Les ASSEDIC, chargés du recrutement des cotisations et du
paiement des prestations, exercaient ainsi leur mission d’indemnisation en toute
indépendance des pouvoirs publics, ce qui constituait une « valeur fondatrice du régime »
(Dayan 1994, 125).

A partir des années 1980, des réformes sont apportées au régime paritaire
d’assurance choémage ainsi qu’aux prestations financées par I'Etat. Le développement de
Pactivation des politiques de 'emploi et de I'indemnisation du chémage commence donc
a se développer avant méme le renforcement des pressions européennes dans ce
domaine, illustrées notamment par la définition des criteres de Maastricht. En effet, des
1982, une premiere réforme importante du systéme de I'indemnisation du chomage est
mise en place. Ces réformes qui vont dans le sens d’une réduction des droits a
Iindemnisation sont ensuite considérablement renforcées dans les années 1990, dans le
contexte de la signature du Traité de Maastricht (Daniel 1998, 5).

La premicre de ces réformes du systeme d’indemnisation prend place en 1982.
Différentes filieres d’indemnisation sont créées en fonction de la durée préalable
d’affiliation au régime, alors que jusqu’ici I'age du demandeur d’emploi constituait le seul
critcre de la durée d’indemnisation des chomeurs, sous réserve que le demandeur
d’emploi ait cotisé au moins trois mois au régime d’assurance chémage pendant les six
mois précédents son nouveau statut de chomeur!. Cette réforme a un impact
considérable sur Paugmentation des inégalités face aux droits a I'indemnisation (Daniel
1998, Freyssinet 2002). En 1984, un second changement majeur intervient dans le
systeme d’indemnisation. 11 s’agit de la séparation entre le régime d’assurance et le régime
de solidarité. Cette réforme est décidée dans le contexte d’une forte évolution du
chomage et adoptée malgré Popposition de la CGT et de la CFDT. Elle met fin au

régime unique d’indemnisation introduit par la réforme de 1979. Le premier régime, le

I Comme nous I'avons vu précédemment, la condition de I'dge n’est supprimée qu’en 2007 au Portugal.
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régime d’assurance, est financé par les cotisations sociales et négocié par 'TUNEDIC. 11
permet aux chomeurs de recevoir, pendant une durée limitée, des prestations chomage.
Le second régime, le régime de solidarité, est financé par IEtat et verse des indemnités
aux demandeurs d’emploi qui sont exclus du régime d’assurance. La réforme de 1984
crée donc une forme de « dualisme institutionnel » qui marque une rupture importante
avec le régime unifié instauré en 1979 dans lequel I'Etat était responsable de
lindemnisation des chomeurs a travers le versement d’une subvention forfaitaire (Daniel
1998, 7). L’appartenance des demandeurs d’emploi a I'un ou lautre des régimes dépend,
a partir de cette période, des modifications apportées par les partenaires sociaux (pour ce
qui concerne le régime d’assurance) ou par I'Etat (pour ce qui concerne le régime de
solidarité) (Freyssinet 2002, 6). Ces réformes contribuent a la dualisation du régime

conservateur corporatiste frangais.

d.  Flexibilité (interne et externe) dans un contexte social difficile

A partir du milieu des années 1980, la flexibilisation externe et interne des
politiques des marchés du travail devient une priorité de 'action des pouvoirs publics
francais. En 1984, des négociations tripartites sont consacrées a la question de
«l’adaptation des conditions de l'emploi», souvent baptisées « négociations sur la
flexibilité ». Comme le rappelle J. Freyssinet, c’est la premiére fois que divers aspects du
fonctionnement du marché du travail (mutations technologiques, procédures de
licenciement, durée et aménagement du temps de travail, temps partiel) sont traités
simultanément. Apres quelques allers et retours, les négociations donnent finalement lieu
au refus des syndicats. En raison de leur caractére multisectoriel et du rejet des
partenaires sociaux, les négociations de 1984 sur la flexibilité sont, encore aujourd’hui,
considérées comme un traumatisme (Freyssinet 2007, 5-6), une caractéristique qui n’est
pas sans importance dans le contexte des négociations, elles aussi multisectorielles, qui
souvrent a la fin de l'année 2007 et qui donnent lieu a Paccord national
interprofessionnel signé en janvier 2008, puis a la loi de modernisation des marchés du
travail que nous étudions en détail dans le chapitre consacré aux réformes francaises
(voir znfra. Chapitre 6.). Comme le note J. Freyssinet, entre ces deux étapes, «le retour
aux négociations partielles semble s’imposer comme la seule voie réaliste : aménagement
et réduction du temps de travail, formation professionnelle continue, contrats a durée
déterminée et travail temporaire, assurance choémage» (ibid. 2007, 6). Sous le
gouvernement Chirac, 'autorisation administrative des licenciements économiques est

supprimée en 1986, le recours aux contrats a durée déterminée (CDD), au travail
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temporaire et au temps partiel est facilité, pendant que la modulation de la durée du
travail est également renforcée.

Durant cette période, des premiéres mesures d’activation de I'assurance chomage
sont également mises en place. Elles visent a améliorer I'offre de formation dont peuvent
bénéficier les chomeurs afin de favoriser la reprise d’activité. D’abord circonstanciées,
elles vont se développer considérablement a partir du début des années 2000. En 1986,
des mécanismes d’intéressement sont créés pour les chomeurs qui reprennent une
activité réduite, une mesure a laquelle viennent s’ajouter les conventions de conversion,
applicables dans les cas de licenciements économiques et qui visent a accompagner
Iinsertion des chomeurs. En 1988, DIAllocation formation reclassement (AFR),
cofinancée par I’Etat et par I'assurance chdmage permet aux chomeurs de bénéficier de

programmes de formation tout en prolongeant leur indemnisation.

B. La rupture du Traité de Maastricht

Au début des années 1990, la définition des critéres de Maastricht impose une
nouvelle donne pour les dépenses publiques nationales, notamment dans le domaine des
politiques sociales. Le projet de la monnaie unique limite considérablement les outils de
politiques économiques disponibles pour les leaders politiques et les pouvoirs publics.
Avec la création de la Banque centrale européenne qui devient responsable de la
politique monétaire, cette derniére, ainsi que 'outil des taux de change et donc de la
dévaluation compétitive, échappent aux leaders politiques nationaux. De plus, la
limitation du déficit public a 3% du PIB national prévue par les criteres de Maastricht
restreint considérablement la possibilité d’utiliser le déficit comme un outil politique
(Scharpf 2002, 88). Durant les années 1990, le Portugal introduit ainsi une nouvelle
génération de politiques sociales destinées a favoriser le retour des individus sur le
marché du travail et une nouvelle culture de la citoyenneté. En France, cette décennie est
également marquée par de nombreuses réformes dans le domaine social.

Dans les paragraphes suivants, nous mettons 'accent sur la facon différente dont
les élites nationales ont mobilisées les contraintes liées aux criteres de Maastricht. Nous
montrons d’abord que les acteurs politiques portugais présentent les réformes comme un
préalable a I'adoption de la monnaie unique et une étape nécessaire pour inscrire le
Portugal dans son destin européen. Malgré son hostilité a I'égard des réformes, la
principale confédération syndicale portugaise, la Confederacio Geral dos Trabalbadores
Portugneses (CGTP-IN) a du mal a résister a cet argument (B. 1.). Dans le cas francais, les
acteurs politiques ont mobilisé les criteres de Maastricht de manicre moins positive

puisque ces derniers étaient plutot présentés comme une contrainte (B. 2.). L’importance
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des réformes sociales conduites au nom du Traité de Maastricht dans les années 1990
constitue un élément de plus pour renforcer notre argument sur la dimension

européennes des Etats providence.

1. Le volontarisme des pouvoirs publics portugais face anx perspectives de la
monnate uniqgue

a.  Les Pactes sociaux des années 1990

Durant les années 1990, les pouvoirs publics portugais signent successivement
deux Pactes sociaux avec les partenaires économiques et sociaux, bien que la Confederagao
Geral dos Trabalhadores Portugneses (CGTP-IN), le syndicat proche du Parti communiste,
reste a chaque fois en dehors des négociations et refuse de signer les accords. Ces deux
accords tripartites, le premier signé par le gouvernement de centre droit d’Anibal Cavaco
Silva, le second par le gouvernement socialiste d’Anténio Guterres, sont fortement
marqués pat les critéres de Maastricht qui sont explicitement mis en avant par les
signataires. La contrainte européenne mobilisée par les gouvernements est plus
problématique lors des débats sur le second accord qui prévoit la transposition d’une
Directive européenne sur le temps de travail. En effet, les deux principales
confédérations syndicales estiment que cette Directive n’impose pas de revenir sur les
normes portugaises plus favorables que la moyenne européenne. La réaction des
syndicats met I'accent sur la tendance des acteurs politiques a utiliser la contrainte
européenne comme une ressource en définissant des réformes qui vont plus loin que les

exigences européennes.

—  L’Accord économique et social (1990): le contexte relativement
consensuel de la convergence nominale au sein de la CEE

En 1990, le gouvernement du Parti social-démocrate (PSD, de centre droit) signe
avec trois confédérations patronales! et avec 'Union générale des travailleurs (UGT), le
syndicat centriste (et donc sans la CGTP-IN) I’Accord économique et social (Acordo

econdmico e social — AES). Tant par le fond que par la forme, celui-ci crée les bases des

Tl s’agit de la Confédération de I'Industrie portugaise (CIP), de la Confédération des Agriculteurs
portugais (CAP) et de la Confédération du Commerce et des services du Portugal (CCP).
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réformes les plus importantes des politiques des marchés du travail durant cette décennie
(Furtado Martins 1993; Dotrnelas 2003).

Dans le cadre des débats sur cet accord, les perspectives de la « convergence nominale et
réelle » avec les pays de la CEE et de la participation du Portugal a 'Union économique et
monétaire constituent, pour les acteurs politiques, une justification de premier ordre
pour convaincre les partenaires sociaux!. Les auteurs du texte soulignent que « /z pleine
participation du Portugal a toutes les phases dn processus de 'UEM exige un effort de convergence avec
les auntres domaines économiques de la CEE, de maniére a ce que le Portugal puisse bénéficier de tous les
avantages inhérents a ce processus ».

I’AES constitue 'un des résultats les plus importants de la concertation sociale née
au milieu des années 1980. Alors que celle-ci a plutdt tendance a étre concentrée sur des
domaines spécifiques, PAES propose des lignes directrices dans des domaines variés. Si
Paccord est largement guidé par le principe de la modération salariale, i dépasse
cependant cette question traditionnelle des négociations tripartites et prévoit aussi des
dispositions dans le domaine des retraites, du contrdle des dépenses et de I'inflation’.
I’AES ouvre un «nouveau cycle d’accords représentatifs » marqué par les efforts
politiques de la concertation (Sousa 2009, 11). Il concerne les politiques sociales, fiscales
et des marchés du travail dans lesquelles il prévoit des changements dans les objectifs, les
principes et les procédures politiques (Zartaloudis 2011, 180) qui nous intéressent dans le
cadre de ce travail.

I’AES est destiné a renforcer la compétitivité de Iéconomie portugaise et a
augmenter le revenu réel. Plus particulierement, il développe la protection des travailleurs
vulnérables (les mineurs, les travailleurs a domicile, les chomeurs). II promeut le travail
comme facteur de développement et de dignité et développe la formation
professionnelle mais aussi la pluralité des régimes juridiques des travailleurs tout en

renforcant les dispositions concernées par les négociations collectives. Il donne

U« A necessidade de assegurar a convergéncia nominal e real, com os paises da Comunidade Enropeia, de molde a garantir
uma integragao bem sucedida e participativa do nosso Pais na Uniao Econdmica e Monetdria (UEM) ». Disponible sur
le site du Conseil économique et social portugais.

Soutce : http:/ /www.ces.pt/download/191/AES1990.pdf, p.3.

2 « A participacao plena de Portugal em todas as fases do processo de UEM, excige um esforco de convergéncia com as demais
economias da CEE por forma a que Portugal retire todas as vantagens inerentes ».

3 11 impose également un vaste programme législatif dans le domaine de la protection sociale, de la
réduction et de P'organisation de la durée du travail, de I’hygiéne et de la sécurité au travail, du travail
atypique, des principes de la négociation collective et des licenciements. Un programme de négociation
tripartite complémentaire est prévu dans le domaine de la formation professionnelle, de la réforme de la
sécurité sociale, de 'hygiene, de la santé et de la sécurité au travail et du droit du travail. Enfin, un accord
bipartite sur la question du temps de travail (réduction et modulation) est conduit entre les syndicats et les
employeurs3 (Dornelas 2003, 137).
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également lieu a la flexibilisation des conditions de travail liées a la durée du travail et a
celle de la période d’essai (Furtado Martins 1993, 63), des domaines qui suscitent une
controverse durable pour les syndicats liés a la CGTP-IN (Sousa 2009, 11). Alors que les
négociations sur la flexibilité du travail et de 'emploi débutent dans les années 1980,
PAES représente un premier aboutissement de ces discussions. Selon M. Pires de Lima, il
marque 2 la fois la premiere étape d’un long itinéraire et la centralité de la question de la
flexibilité de la protection de 'emploi au sein des débats sur les relations industrielles au
Portugal (1993, 839).

—  IL’Accord de concertation stratégique (1996) et le probléeme de la
contrainte européenne pour les partenaires sociaux

En 1996, un nouvel accord social est trouvé par le nouveau gouvernement
socialiste d’Anténio Guterres: 'Accord de concertation stratégique (Acordo de Concertagio
Estratégica — ACE) pour la période 1996-99. Cet accord dit « de court terme » constitue
une nouvelle étape essentielle du développement des politiques portugaises de I'emploi et
des marchés du travail. Selon H. Sousa, PACE exprime, dans une perspective politique,
I'urgence de légitimation sociale du gouvernement socialiste mis en place apres les
élections de 1995 (2009, 11). Comme I'accord précédent, il marque une avancée majeure
du dialogue social portugais mais souffre néanmoins du retrait de la CGTP-IN et, encore
plus, des critiques persistantes de cette dernicre qui finissent, comme nous allons le voir,
par limiter la portée de son application.

Cet Accord propose une stratégie tournée vers la création d’emplois a partir des
initiatives locales. Pour cela, il entend développer la flexibilité externe et interne du
travail et de 'emploi. Dans le domaine de la flexibilité¢ externe, les lois qui régulaient
Putilisation des contrats de travail a temps partiel sont révisées de maniére a faciliter le
recours a ces derniers (subventions, facilitation du passage d’un contrat de travail a
temps partiel 2 un contrat de travail a temps complet). La réforme définit le travail a
temps partiel comme une forme d’emploi volontaire et flexible qui permet aux
bénéficiaires de disposer de droits sociaux comparables a ceux des travailleurs a temps
complet (Rodrigues 1997a). Dans le domaine de la flexibilité interne — ou fonctionnelle —
PACE établit la semaine de 40 heures, votée dans le cadre de la mise en ceuvre de la
Directive européenne sur le temps de travail! et extensivement discutée durant les débats

politiques qui encadrent la négociation de cet Accord (Zartaloudis 2011, 180). Ce

! Ditective 93/104/CE du Conseil, du 23 novembre 1993, concetrnant cettains aspects de 'aménagement
du temps de travail.
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changement constitue le point central de la discordance de la CGTP-IN (Sousa 2009,
11). Sur ce point, la CGTP-IN bénéficie du soutien de 'UGT, les deux confédérations
syndicales considérant que la législation portugaise permet d’établir un niveau de
protection égal ou supérieur a ceux prévus par la Directive européenne et demandant
que ce niveau soit maintenu (Rodrigues 1997b, 2). N. Rodrigues note que les critiques
des organisations patronales sont encore plus importantes que celles qui sont formulées
par les deux confédérations syndicales. Les organisations d’employeurs critiquent
I'introduction, dans le texte de loi, des exigences de I'Organisation internationale du
travail sur le travail de nuit et considérent que les régles normatives de différentes
sources législatives ne doivent pas étre mélangées dans le texte de loi.

Compte tenu de opposition des partenaires sociaux, la transposition portugaise de
cette Directive européenne est particuliecrement difficile. Le contexte institutionnel peu
développé de la régulation du temps de travail ne facilite pas le processus de
transposition. Comme dans tous les autres domaines liés au droit du travail, la régulation
du temps de travail est alors fragmentée dans une «cascade de lois différentes »
(Rodrigues 1997b) dont beaucoup sont dépassées et dont I'ensemble relativement
incohérent donne lieu a différentes interprétations. Cet empilement de la législation du
droit du travail, qui n’a jamais été revue en profondeur depuis la Révolution des ceillets,
constitue un argument majeur des acteurs favorables pour légitimer la réforme du Code
du travail au début des années 2000 (voir zfra. Chapitre 5.).

Alors que nous avons souligné la maniere dont lintégration et les activités
européennes influencent le développement et la consolidation du systéme de protection
sociale portugais, cet exemple montre que les exigences européennes viennent perturber
les configurations qui structurent I’équilibre des pouvoirs entres les différents acteurs.
Pour la littérature sur les réformes des systémes de protection sociale, les organisations
syndicales salariées et patronales ont toute leur place dans les processus de définition des
réformes. Cet exemple montre que les interactions entre les acteurs politiques et les
partenaires sociaux ne peuvent étre analysées sans prendre en compte la facon dont les
exigences européennes s’invitent dans ces relations et viennent parfois perturber les
équilibres nationaux existants. Apres de longues négociations et un nombre de greves
considérable! destinées a améliorer la mise en ceuvre engagée de la réduction du temps

de travail (Rodrigues et Cristévam 1997), la loi entre finalement en vigueur en

I N. Rodrigues et M. L. Cristévam dénombrent 125 greves pour le premier semestre de 'année 2007,
contre 72 en 1993, 115 en 1994, 109 en 1995 et 65 en 1997 (pour chaque année, seul le premier semestre
est pris en compte).
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décembre 1997, un an apres le délai fixé par la Directive européenne (Zartaloudis 2011,
190).

Au-dela de la transposition de la Directive européenne sur le temps de travail, la
mise en ceuvre de PACE de 1996 est également marquée par les perspectives de
I'adoption de la monnaie unique, une caractéristique commune avec PAES signé en 1990.
Comme Tavait fait le gouvernement de centre droit dans le cas de PAES, le
gouvernement socialiste justifie principalement PACE par les perspectives de 'adoption
de la monnaie unique. Les premicres phrases du texte stipulent ainsi que « /e présent
processus de concertation arrive a un moment trés particulier dans bistoire portugaise. En tant que
grand dessein, il s’agit d'intégrer pleinement le pays an centre politique de la construction enropéenne en
renforcant la compétitivité, la promotion de l'emploi et la cobésion sociale»'. Le texte affiche
clairement P'objectif de I'adaptation des relations industrielles portugaises a la nouvelle
phase de 'intégration européenne (Dornelas 2003, 139).

Alors que les acteurs politiques francais déploient des stratégies d’évitement du
blame en mobilisant les criteres de Maastricht pour justifier les réformes sociales
difficiles des années 1990 en tentant d’en éviter la responsabilité, les acteurs politiques
portugais les utilisent, au contraire, pour inscrire le pays au centre de la politique

européenne.

« la pleine participation du Portugal au centre politigue de la construction enropéenne devra
ainsi étre associée a un ensemble de changements d'envergure : le réajustement structurel de
Léconomie portugaise et les réformes du marché dn travail, du systeme d’éducation-
Jormation, du systéme de sécurité sociale, du systeme fiscal et de ['administration

publigue ».

Pour la CGTP-IN, ce n’est pas seulement la transposition de la Directive
européenne sur la durée du travail qui pose probleme mais aussi, de maniére plus
générale, la mise en conformité des cadres politiques portugais avec les critéres de
Maastricht. La centrale syndicale considére que 'Union économique et monétaire est
porteuse d’une culture de Pentrepreneuriat qui ne peut se développer quaux dépens
d’une main d’ceuvre bon marché et peu qualifiée (2006, 27). Loin de trouver les

conditions d’une alliance syndicale aupres de P'UGT, le Secrétaire général de la CGTP-

L« O presente processo de concertagdo ocorre num momento muito particular da bistoria portugnesa. Como grandes designios,
pretende-se integrar plenamente o pais no centro politico da construcao enropeia, fazendo-o com o reforco da competitividade,
da promogio do emprego e da coesao social ». Disponible sur le site du Conseil économique et social portugais.
Soutrce : http://www.ces.pt/download/196/ACE1996_1999.pdf

2 « A plena participagio de Portugal no centro politico da construgao enropeia deverd pois estar associada a um conjunto de
mudangas de envergadura: reajustamento estrutural da economia portuguesa, e reformas do mercado de trabalbo, do sistema
de educagio-formagdo, do sistema de seguranga social, do sistemal fiscal ¢ da Administragao Priblica ». Idem, p. 7.
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IN, José Manuel Carvalho da Silva, dénonce les compromis que sa concurrente accorde
aux représentants des employeurs. Cette opposition illustre les difficultés causées par les
stratégies incompatibles de négociations entre les deux centrales portugaises que nous
avons étudiées dans le chapitre précédent (voir infra. 11. A.)). La CGTP-IN voit en la
stratégie de P'UGT une «stratégie corporatiste » destinée a exclure la CGTP-IN des
négociations'. Les compromis de I'UGT avec les représentants des employeurs
représentent, pour la CGTP-IN, la base de son opposition a PACE.

De son c6té, le gouvernement socialiste se trouve dans un conflit semblable avec le
Parti communiste, qui partage les positions de la CGTP-IN. La proximité des positions
de cette dernicre avec le Parti communiste constitue un trait permanent dans le contexte
portugais. José Ernesto Cartaxo, membre du Comité central du Parti et de la
Commission exécutive de la CGTP-INs regrette que le document assume les « orientations
macroéconomiques et monétaristes de ['Union européenne et, en particulier, le compromis des critéres de
Maastricht qui est considéré comme un grand dessein national et gue le plan social ne donne pas de
réponses anx questions et aux problémes principaux avec lesquels se débattent les travaillenrs et Je
Dpays ».

Alors que les objectifs de PACE sont relativement ambitieux, ils ne sont finalement
que partiellement mis en ceuvre (Dornelas 2003, 139). Pour pallier ces défaillances, le PS
engage une nouvelle « concertation stratégique » avec les partenaires sociaux et propose
d’adopter un « Euro-pact» destiné a accompagner les changements nécessaires a
I'intégration du Portugal dans la future zone Euro (Zartaloudis 2011, 180). La CGTP-IN
est, de nouveau et sans surprise, trés critique vis-a-vis de Papproche proposée et organise
des actions de protestation durant I'été 1998 (Cristovam 1998). De son c6té, TUGT
continue a apporter un soutien important aux acteurs politiques réformateurs.

A partir de cette période, de nombreuses initiatives gouvernementales sont

développées afin de flexibiliser les marchés et les contrats de travail*. Les mesures de

U« Nao foi assinado pela CGTP porque o processo estava envenenado desde o inicio com esse compromisso. (...) Tentaram
aplica-lo numa perspectiva administrativa e tomando uma estratégia corporativa de exclusao da CGTP-IN » (cité par
Estanque et Costa 2005, 323).

2 « Trata-se de um documento em que se assumem as orientagoes macro-econdmicas e monetaristas da Unido Europeia e, em
particular, o cumprimento dos critérios de Maastricht que é apontado como um grande designio nacional, e que no plano
social nao da resposta aos principais problemas e questoes com que se debatem os trabalbadores ¢ o pais».Soutrce: «O
Militante» , n® 227 de Marco/ Abril de 1997.

3 Voir le commentaire de Julio Fernandes, représentant de 'UGT : « A experiéncia portuguesa. Acordo de
Concertagio Estratégica 1996-1999 ».

4 Voir, pat exemple, la loi 21/96 du 17 janvier 1996 qui établit la flexibilité du temps de travail et prévoit
la réduction des périodes normales de travail (Rebelo 2006, 3), ou encore le programme Marché social de
Iemploi (Mercado Social de Emprego, MSE) qui, en 1996, développe les mesures d’acces a 'emploi et
d’insertion pour les catégories de travailleurs défavorisées (Capucha et al. 2005, 232).
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modération de Paugmentation des salaires proposées en 1997 par le ministre des finances
socialiste, Anténio Sousa Franco, pour limiter I'inflation et rendre possible 'adoption de
la monnaie unique suscitent I'opposition immédiate des organisations d’employeurs et
d’employés’.

Les réformes introduites par le Parti socialiste (au pouvoir a partir de 1995 avec
Antonio Guterres au poste de premier ministre) mettent en ceuvre une « nouvelle
génération » de politiques sociales actives. Durant cette période, les changements
institutionnels dans le domaine des relations industrielles, de la fixation des salaires et de
la protection de ’emploi sont tournés vers le renforcement de la flexibilité des salaires et
du travail (Karamessini 2007, 23). Entre 1995 et 2001, le taux d’emploi augmente
considérablement, passant de 63,8% a 08,6%, avant de baisser en 2002 (68,1%). La
croissance de 'emploi des femmes est encore plus marquée. D’un niveau déja assez haut
pour un pays méditerranéen en 1995 (54,4%), le taux d’emploi des femmes augmente
jusqu’en 2002 (60,8%), pour devenir l'un des plus haut d’Europe a cette période?
(Capucha et al. 2005, 204). Dans les années 2000, les indicateurs de 'emploi portugais
sont parmi les plus positifs d’Europe’. Durant cette période, le systeme de protection
sociale portugais connait des changements importants, dirigés vers le renforcement du
lien entre les réformes de la Sécurité sociale et les réformes fiscales, Pamélioration de la

couverture sociale (notamment pour les chémeurs et les retraités).

b.  DL’instauration du revenu minimum : les exigences européennes comme
ressource au-dela des clivages partisans

Trois années avant 'adoption du revenu minimum, et alors que le gouvernement
portugais de centre droit préside le Conseil européen durant le premier semestre de
Iannée 1992 (voir infra. Chapitre 4. II1. B. 2.), ce dernier propose une Recommandation sur
des criteres communs concernant des ressources suffisantes et l'assistance dans les systémes de protection

sociale. Compte tenu du role des présidences tournantes et de leur capacité a influencer

I Les premiers refusaient que les salaires augment de plus d’un point par rapport a inflation, tandis que
les seconds soulignaient qu’étant donné le taux de productivité du Portugal, supérieur a la moyenne
européenne, la hausse des salaires portugais devrait continuer d’augmenter davantage que la moyenne
européenne (Lopes de Sousa 1997; Zartaloudis 2011, 181).

2 Pour ce qui concerne 'emploi des femmes, la spécificité du Portugal, comparé a ses voisins du sud, date
des années 1960 (Cousins 2000; Tavora 2012).

3 En 2002, le taux d’activité était de 72,1% alors que la moyenne européenne ne dépassait pas 69,7%. Le
taux d’emploi portugais était de 68,1% (64,3% pour la moyenne européenne). Enfin, le taux de chémage
était de 5,1%, alors que le taux de chomage moyen en Europe atteignait les 7,7% (Capucha et al. 2005,
224).
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lagenda discuté par le Conseil européen, on peut émettre I'idée selon laquelle le
gouvernement de centre droit était favorable a la mise en ceuvre de cette mesure au plan
national.

L’introduction du revenu minimum est discutée durant la campagne des élections
législatives portugaise de 1995. Au-dela des clivages, L. Capucha et ses collegues
soulignent que les acteurs politiques favorables a la réforme, et notamment les socialistes
— qui n’étaient pas en charge de la présidence tournante du Conseil en 1992 — ont tous
mobilisé la Recommandation européenne pour justifier la création du revenu minimum
(2005, 236). Le revenu minimum garanti (Rendimento Minimo Garantido) est finalement
introduit, en 1996, par la loi 19A/96 votée par une Assemblée socialiste (voir le tableau
sur les alternances politiques portugaises en Annexe 4.4.). Destiné a couvtrir les besoins
essentiels des individus sans emploi et a combattre exclusion sociale et fondé sur la
recherche d’emploi, il est articulé avec des mesures spécifiques destinées a favoriser la

création d’un projet de formation professionnelle! (Capucha et al. 2005, 35).

c.  Le «paquet travail » : activation et réforme de Iassurance chomage

En 1998, le gouvernement socialiste d’Anténio Guterres propose un « paquet
travail » (pacote laboral), qui comprend vingt-cinq mesures principalement destinées a
favoriser la création d’emploi et le retour a emploi. Selon A. de Carvalho, ces mesures
comportent deux innovations principales®. La premicre concerne la réglementation du
travail 2 temps partiel (accord du salarié pour changer de statut, encadrement du travail a
temps partiel dans le cadre des conventions collectives). La seconde est liée aux
évolutions de la conception de la « rémunération » (refribuigao) de maniére a faciliter le
calcul des contributions sociales (et Pexclusion des bonus garantis par les négociations
collectives ou les performances des travailleurs) (Carvalho 1998). Au mois de mars 1999,
les manifestations organisées par la CGTP-IN — et les nombreux préavis de gréves —
portent principalement sur ces deux questions. Malgré les succes de la mobilisation
sociale par la CGTP-IN, cette derniére n’est pas capable de faire reculer les acteurs

politiques.

I Les mesures d’accompagnement prévoient également d’améliorer I’acces a I’éducation, aux soins de
santé et aux services du logement.

2 Le pacote laboral est également concerné par des questions liées a I'organisation du temps de travail des
femmes enceintes ou des travailleurs handicapés, ou encore au systéme de sanction en cas de violation de
la reglementation dans le domaine du travail. Il prévoit également la transposition de la Directive
européenne sur les Comités d’entreprises.
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A la fin des années 1990, le gouvernement socialiste entreprend également de
développer la couverture de I'assurance choémage. Avant que le systeme ne soit établi en
1985, les allocations chémage ne couvraient que moins de 10% des individus sans
emploi (Karamessini 2007, 16). En 1999, le gouvernement d’Anténio Guterres réforme
le systeme d’assurance chomage avec 'objectif de développer la couverture sociale des
individus a la recherche d’un emploi. Le décret-loi prévoit d’allonger la durée des
allocations chomage, d’améliorer le régime législatif qui couvre les licenciements
collectifs et d’assouplir les possibilités du passage des allocations chémage aux
allocations de retraite (particulierement dans les cas de chémage de longue durée ou I'age
de la retraite peut étre abaissé a 55 ans, au lieu de 65 normalement). Enfin, la réforme
établit clairement une dichotomie entre les mesures passives (prestations choémage) et les
mesures actives (versement flexible des prestations chomage pour créer une entreprise,
suspension des prestations chomage lorsque le chémeur suit une formation rémunérée,
possibilité d’augmenter son revenu en travaillant a temps partiel) (de Carvalho et
Cristévam 1999; Arcanjo 2012, 14).

Finalement, ces paragraphes montrent que, dans le contexte de la préparation de
I'adhésion a la monnaie unique, de nombreuses réformes d’activation sont menées par
les différents gouvernements au pouvoir. Les exigences européennes sont largement
mobilisées par les acteurs politiques pour justifier ces réformes. La classe politique met
ainsi en avant son volontarisme pour adopter la monnaie unique, un volontarisme qui

n’est pas affaibli par I'hostilité de la CGTP-IN.

2. Les réformes sociales frangaises difficiles an nom des critéres de Maastricht

En France, les années 1990 sont marquées par des réformes sociales difficiles.
Alors que les criteres de Maastricht imposent la réduction des dépenses publiques et des
déficits, les pouvoirs publics mettent d’abord en ceuvre des réformes qui concernent les
modes de financement de la protection sociale, un critere important de distinction entre
les différents régimes de protection sociale et dont les évolutions questionnent donc les
spécificités du régime conservateur corporatiste. Au-dela des modes de financement, les
réformes conduites au nom du Traité de Maastricht touche également les orientations et
les principes du systeme, en renforcant notamment I’activation des politiques de ’emploi

et des marchés du travail.
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a.  Un impact sur les principes de financement du systeme de protection
sociale

Les changements relatifs aux modes de financement du systéme de protection
sociale doivent étre mis en perspective avec 'approche théorique de la typologie des
régimes de protection sociale. En effet, dans les régimes conservateurs corporatistes, le
mode de financement repose principalement sur les contributions des employeurs et des
salariés, ce qui en fait un critére de distinction avec les autres régimes (Palier 2005). Les
paragraphes suivants soulignent les changements intervenus au cours des années 1990,
un élément qui compléte donc les nouveaux défis posés a la théorie des typologies que
nous avons présentés dans le premier chapitre de ce travail et qui contribue a fonder le

probléme que cette recherche propose de résoudre.

L’entrée du Parlement dans la nouvelle logique pluriannuelle des budgets

Dans le domaine des politiques sociales, les criteres de Maastricht provoquent, en
France, un changement important. En effet, aux termes de 'article 2 du protocole sur la
procédure européenne des déficits excessifs, les dépenses de la Sécurité sociale, qui
représentent, en France, des ressources supérieures a celles de I'Etat, doivent désormais
étre prises en compte dans le déficit des finances publiques, un changement qui contraint
d’autant plus la capacité des acteurs politiques francais a laisser le déficit augmenter.
Cependant, malgré les efforts des pouvoirs publics pour réduire les dépenses du budget
de P’Etat, il apparait au cours de la seconde moitié des années 1990 que la seule réduction
des dépenses publiques de I'Etat ne pourrait pas suffire a qualifier la France pour
participer a I'Euro (Michelet 2001, 295). La convergence imposée par les criteres de
Maastricht impose a la France de développer une logique pluriannuelle d’assainissement
des finances publiques! et développe le réle direct du Parlement dans le contrdle de la
gestion du systetme de protection sociale (ibid). Cette nouvelle responsabilité
parlementaire permet aux gouvernements successifs de renforcer leur controle sur
lagenda des politiques sociales nationales et apporte donc une nouvelle logique
d’intervention (Palier 2000, 131).

I Comme en témoignent, par exemple, les « pactes de stabilité financiere Etat-collectivités locales » qui
instituent un plan d’encadrement sur trois ans (1996-1998, puis 1999-2001 ou encore 'ordonnance n°®96-
344 du 24 avril 1996 qui rend obligatoite la signature de convention d’objectifs et de gestion entre
Pautorité compétente de I’Etat et chacune des caisses nationales du régime général (Michelet 2001, 295-

297).
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—  Un changement de regard sur les contributions sociales : 'exemple de la
Contribution sociale généralisée

Jusque dans les années 1990, les contributions sociales permettaient encore de
financer une part importante du systéme frangais de protection sociale. Depuis, d’autres
recettes sont venues participer au financement du systeme, notamment les taxes fiscales,
la Contribution sociale généralisée (CSG), mise en place en 1990 et prélevée sur les
revenus d’activité, de remplacement et du patrimoine, la Contribution sociale de
solidarité qui repose sur les entreprises et enfin, depuis 1996, la Contribution au
remboursement de la dette sociale. Avec ces nouveaux instruments, la part des
contributions dans le financement du systeme a largement baissé (78,8% en 1981, 74,3%
en 1995 et 66,3% en 1998) (Boyer 2000, 31)1.

L’introduction de la CSG doit étre analysée dans le contexte des changements du
regard politique sur la part du systéme financé par les contributions sociales des
employeurs et des salatiés depuis les années 1980-1990. En raison de la crise
économique et des déficits de la Sécurité sociale et de I'assurance chomage, 'accent est
de plus en plus mis sur la charge que représentent les contributions sociales pour le
systeme frangais de protection sociale, mais aussi pour la compétitivité des entreprises et
la création d’emploi. Le « poids des charges sociales » devient ainsi un élément central du
débat politique francais (Palier 2000, 128) et explique le développement des taxes (sur les
alcools, le tabac, les assurances ou encore les sociétés pharmaceutiques) mais surtout, de
la CSG, dans le financement du systeme (Barbier et Théret 2009, 34). Alors que cette
derniere est initialement fixée a un niveau relativement faible (1,1% de tous les revenus
en 1991), elle a, depuis, été largement augmentée?. Cette évolution marque un tournant
majeur des caractéristiques du financement du systéme francais de protection sociale,
mais aussi de I’équilibre des pouvoirs entre les acteurs engagés dans sa gestion (Palier
2000, 131).

1 Fvolution importante du systéme frangais, J.-C. Batbier et B. Théret remarquent que la CSG constitue,
en fait, un hybride d’imp6t et de cotisation. Elle est ainsi assimilée a un impo6t en droit francais, mais a une
cotisation sociale en droit européen. La CSG a les caractéristiques de I'impoét (universelle, non
contributive au sens strict, partiellement non déductible du revenu soumis a imp6t personnel), mais,
comme les cotisations sociales, elle comporte une part proportionnelle et est, pour partie, déductible du
revenu imposable. De plus, elle ne rentre pas dans le budget de I’Btat et est affectée au financement de
prestations sociales déterminées, contrairement aux impots qui suivent un principe de non affectation
(2009, 35).

2 En 1998, son taux est passé a 7,5% sur les salaires et les revenus du capital et a 6,2% sur les revenus de
remplacement (retraites et transferts sociaux) (Barbier et Théret 2009, 34).
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La CSG est particulicrement emblématique des changements des années 1990.
Impliquant la baisse de la part des cotisations sociales, elle éloigne le systeme des
principes traditionnels conservateurs corporatistes pour le rapprocher des principes des
régimes libéraux, davantage financés par les taxes et les impots que par les contributions
sociales des employeurs et des salariés.

Le Traité de Maastricht n’influence pas seulement le mode de financement du
systeme, un élément qui déja, en soi, constitue un critére de distinction entre les régimes.

11 a également un impact considérable sur le contenu des réformes sociales.

b. Une influence sur la direction des réformes

C’est a partir de la décennie des années 1990 que Iidée du cout élevé du travail
commence a s'imposer, notamment pour ce qui concerne les emplois non qualifiés. Ce
nouveau cadre d’analyse explique le développement des allegements des charges sociales
pour les employeurs (pour 'emploi a temps partiel en 1992, puis pour les emplois a bas
salaires en 1993), mesures destinées a inciter les employeurs a créer des emplois et qui
deviennent le principal dispositif des politiques francaises de 'emploi (Holcblat 1998,
82). Cette décennie voit ainsi se développer une logique générale d’intervention aux
dépens de la logique sur les publics cibles des décennies précédentes (Erhel 2009).

Au-dela des changements apportés par les réformes des années 1980, une nouvelle
modification du systéme intervient avec la mise en place de DI’Allocation unique
dégressive (AUD) qui, en 1992, remplace les autres prestations du régime d’assurance et
instaure la dégressivité systématique de 'indemnisation chomage dans le temps. L’AUD
réduit a la fois le niveau et la durée de I'assurance chomage. Cette réforme implique la
diminution de 'indemnisation de 80% a 75% du salaire durant les neufs premiers mois
qui suivent la premicre année de chomage. Le lien entre la durée de 'indemnisation et la
durée des contributions est ainsi renforcé, 'indemnisation est réduite au fur et 2 mesure
de Paugmentation de la durée des prestations. Cette réforme est d’abord justifiée par la
nécessité de réduire le déficit du régime d’assurance, mais la volonté d’exercer une
pression croissante sur les chémeurs afin de les pousser a reprendre un emploi est
également présente (Freyssinet 2002, 6). Selon J.-C.Barbier et B. Théret, la croissance
quasi nulle et Paugmentation du chémage au début de cette décennie expliquent que la
CFDT accepte de signer une nouvelle convention UNEDIC qui introduit la dégressivité
des prestations (2009, 94). La réforme passe d’abord sans opposition sociale majeure
mais contribue a détériorer la situation des bénéficiaires des allocations chémage, dans
un contexte ou le nombre de chomeurs atteint le nombre de trois millions en 1993 et

dans lequel le nombre de chomeurs non indemnisés augmente également de maniere
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considérable (en 1991, 62% des chomeurs sont indemnisés, ils ne sont plus que 52% en
1998) (Barbier et Théret 2009, 94-95). Au cours des réformes des années 1982, 1984 et
1992, 1a contributivité est devenue un instrument de régulation budgétaire au sein des
systemes de protection sociale assurantielle. Elle est systématiquement invoquée pour
baisser les droits de ceux qui ont moins contribué au systeme d’assurance chomage,
plutét que pour justifier 'augmentation des droits de ceux qui ont le plus contribué
(Daniel 1998, 21).

Comme le soulignent les observateurs de I’évolution des politiques de 'emploi, les
acteurs qui défendent les mécanismes de marché occupent, a partir des années 1990, une
position centrale dans Délaboration des représentations des politiques de Pemploi.
Durant cette décennie, les contrats aidés ne sont pas supprimés, ce qui montre que les
représentations antérieures ne sont pas complétement abandonnées, mais n’empéchent
pas lintroduction large et permanente des mécanismes de marché dans les politiques
francaises de 'emploi. Puisqu’il s’agit autant d’inciter les employeurs que d’activer les
chomeurs, ces nouvelles représentations favorisent le développement de I'emploi
atypique (Colomb 2012a). Selon F. Colomb, le poids croissant des mécanismes
d’incitation est illustré par le principe de réduction permanente, depuis le début des
années 1990, des cotisations sociales des employeurs sur les bas salaires ainsi que par
l'instauration de dispositifs visant a « rendre le travail payant », comme c’est le cas pour la
Prime pour Pemploi (PPE) (voir znfra. c.). Pour elle-méme, lactivité est défendue et
encouragée, une représentation qui favorise le recours aux statuts précaires (CDD, temps
partiels), au détriment du CDI a temps plein (2012a, 175).

Au milieu des années 1990, deux tentatives sont également déployées par les
acteurs des politiques de 'emploi qui souhaitent mener un ensemble de négociations
complémentaires (Freyssinet 2007, 6). La premiere, au début de 'année 1995, conduit
I'ensemble des organisations syndicales et patronales a approuver des thémes et un
calendrier de négociation sur Iemploi. Quatre accords interprofessionnels sont ainsi
signés au cours de l'année 1995'. La seconde intervient au début des années 2000 et
résulte de la stratégie de « refondation sociale » proposée par le MEDEF. A partir des
propositions de I'organisation patronale, les confédérations syndicales définissent une
position commune. Dans le champ de 'emploi, elles proposent d’ouvrir immédiatement

quatre chantiers de négociations : I'assurance chémage, la santé au travail, les retraites

1 Quatre autres chantiers doivent étre discutés dans un second temps. Les partenaires sociaux prévoient
qu’ils portent sur Iinsertion professionnelle des jeunes, les préretraites, 'aménagement et la réduction du
temps de travail et 'articulation des niveaux de négociation collective.
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complémentaires et lorganisation de la négociation collective!. Comme le souligne
J. Freyssinet, la logique de fragmentation des négociations reprend le dessus puisque,
pour chacun des thémes, les négociations suivent une logique autonome. Qu’elles
échouent ou aboutissent, c’est a chaque fois avec des signataires différents, dont les

coalitions changent d’un accord a l'autre (2007, 6).

c. A partir des années 2000 : le développement de P’activation a tous les
niveaux

Les réformes des années 2000 mettent en ceuvre l'activation a tous les niveaux des
politiques sociales. Dans le domaine de 'emploi qui nous intéresse particulicrement, les
pouvoirs publics mettent plus directement I'accent sur les responsabilités individuelles
des chomeurs et font ainsi écho aux exigences européennes étudiées dans le chapitre qui
présente les orientations européenne en maticre de politiques de I'emploi (voir

supra. Chapitre 2.).

— Laide au retour a 'emploi et 'accompagnement du service public de
I'emploti

Au début des années 2000, une nouvelle réforme de I'indemnisation du chémage
est a 'agenda politique. Apres des mois de débats et de négociations, une convention est
finalement signée le 1¢ juillet 2000 entre les organisations patronales, la CFDT et la
CFTC, mais non agréée par le gouvernement. Le gouvernement socialiste de
Lionel Jospin est, en effet, opposé a la différenciation des droits en fonction des
catégories de chomeurs (et leurs conséquences sur le retour a 'emploi) et en désaccord
au sujet du Plan d’aide au retour a 'emploi (PARE)? (qui ne concerne que les chomeurs
indemnisés) (Daniel 2000, 45). Selon J. Freyssinet, les justifications d’une nouvelle
réforme sont directement alimentées par les analyses des expériences étrangeres ainsi que
par Pévaluation des politiques frangaises par les organisations internationales comme
POCDE, une thése qui confirme notre argument sur le poids politique des comparaisons

internationales®. Pour autant, ces réformes ne sont pas non plus étrangéres aux

2 Le PARE consiste en un engagement signé entre le chomeur et le service public de I’emploi afin de tout
mettre en ceuvre pour retrouver rapidement un emploi.

3 J. Freyssinet rappelle, par exemple, que dans le courant du mois d’avril 2000, TUNEDIC organise un
séminaire international durant lequel sont analysées les expériences allemandes, canadiennes, américaines,
espagnoles, italiennes, néerlandaises, britanniques, suédoises et enfin, suisses. Il note que le Danemark
constitue le grand absent des exemples auxquels s’intéresse le séminaire (Freyssinet 2002, 3).

277



perspectives des acteurs impliqués dans la gestion de l'indemnisation du chémage et
leurs analyses des réformes des années 1980 (particulicrement celle de 1982) ainsi que de
celle de PAUD, en 1992. Au début des années 2000, le systeme francais de
I'indemnisation chomage est, en effet, vivement critiqué tant par les syndicats que par les
organisations patronales (Freyssinet 2002, 5).

En 2000 sont institués le Plan d’aide au retour a emploi (PARE) et I’Allocation
d’aide au retour a Pemploi (ARE), une nouvelle allocation non dégressive. Selon
K. Michelet, qui étudie I'influence de la création de 'Union économique et monétaire sur
la protection sociale francaise, I'ARE constitue une illustration majeure du
développement de P'attention des pouvoirs publics pour I’équilibre financier des régimes
de protection sociale (2001, 303). Lors de sa mise a ’agenda politique, le PARE constitue
lobjet d’un affrontement majeur entre les différents acteurs engagés dans les
négociations sur la réforme de I'assurance chémage au début des années 2000. La CGT-
FO, la CGT et la CFTC défendent le principe du volontariat et refusent les sanctions,
alors que la CFE-CGC présente une position plus nuancée, avec I'idée du volontariat et
de l'expérimentation de mesures de sanction qui pourraient, ensuite, ¢tre systématisées
(Freyssinet 2002, 16). Par ailleurs, un autre bras de fer se joue entre le MEDEF et I’Etat,
au sein duquel la CFDT va jouer un réle d'intermédiaire crucial (Freyssinet 2002, 22-23).
Alors que la CFDT, la CGC et la CFTC sont finalement favorables a la réforme, cette
derniére est critiquée jusqu’a son adoption par la CGT et par FO, qui défendent I'idée
d’une confrontation plus musclée avec les représentants des employeurs. Face a la
pression des non signataires, le gouvernement refuse d’agréer le texte et adopte un décret
qui permet de prolonger la derniére convention de 1997, jusqu’a la signature d’une
nouvelle convention d’assurance chomage (Manin et Milet 2001, 262). En 2002, la part
des chémeurs indemnisés retrouve son niveau de 1991 (62%). Durant ces années, les
conditions de I'indemnisation des chémeurs connaissent des changements relativement
fréquents. La durée et le montant des indemnisations sont fortement dépendants de la

situation des marchés du travail.

—  La Prime pour 'emploi (PPE): I'activation par 'impot

En 2001, le gouvernement du socialiste Lionel Jospin met en place la Prime pour
Emploi (PPE)!. La PPE consiste en un complément de revenu versé par Etat aux

salariés qui occupent un emploi a bas salaire. Elle est déduite de I'imp6t sur le revenu et

I Le montant de la PPE est augmenté, en 2003, par le gouvernement de Jean-Pierre Raffarin (UMP), puis,
entre 2005 et 2007, par celui de Dominique de Villepin.
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constitue donc un impot négatif sous la forme d’une aide a I'emploi'. Elle est ainsi
destinée a favoriser le maintien dans lactivité et a compenser une partic des
prélevements sociaux et fiscaux qui pesent sur le revenu des actifs qui disposent d’un
salaire modeste. Elle illustre un changement cognitif pour les politiques francaises de
Iemploi puisqu’elle met 'accent sur 'offre de travail et repose sur I'idée selon laquelle les
chomeurs ont une part de responsabilité dans leur situation.

Selon F. Colomb, la mise en place de la PPE doit énormément au développement
de lexpertise et a sa prise en compte par les pouvoirs publics. Ces conditions se
déclinent selon deux aspects principaux: d’une part, la montée en puissance
fondamentale des experts et notamment des économistes dans la définition des
représentations des politiques de I'emploi et des marchés du travail et la prise en compte,
dans leur analyse, des exemples étrangers dans le domaine des crédits d’imp0ots et, d’autre
part, lattention croissante des leaders politiques et des pouvoirs publics en général aux
recommandations des organisations internationales, et notamment de POCDE, mais
aussi a celles des institutions européennes qui défendent les mesures destinées a « rendre
le travail payant» (« make work pay»), comme nous l'avons vu précédemment (voir
supra. Chapitre 2.). Les arguments de PTOCDE et des institutions européennes servent
ainsi de ressources aux acteurs (politiques et experts) favorables aux réformes qui, sans
les reproduire a Iidentique, les mobilisent néanmoins comme des arguments d’autorité
pour appuyer leur démonstration (2012b, 40). « Des acteurs aux profils professionnels
nouveaux ont marginalisé les représentations des acteurs ayant une longue expérience du
secteur de 'emploi », participant ainsi a une transformation majeure des principes des
politiques francaises de I'emploi (Colomb 2012b, 50). Ces acteurs ont en commun de ne
pas appartenir aux rouages habituels de I'administration, leur influence dépendant plutot
de leur « capacité a diffuser, au sein des cabinets ministériels un discours relativement
neuf adossé a I'autorité de travaux économétriques qui a assuré [leur] succes » (ibid). Une
des conclusions majeures des travaux de F.Colomb est que, contraitement aux
¢évolutions largement incrémentales des politiques francaises de 'emploi, I'introduction
de la PPE illustre, dans une certaine mesure, un changement non incrémental, largement
favorisé par la mobilisation de 'expertise scientifique et dans lequel le contexte européen
de I'époque a, sans doute, participé a la diffusion d’un discours favorable aux incitations

financiéres a I'activité (2012b, 51).

I Allocation dégressive, le taux plein pour les inactifs décroit au fur et a mesure que leurs revenus
augmentent.
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Finalement, ces réformes montrent qu’a partit des années 2000, les pouvoirs
publics mettent plus largement l'accent sur les responsabilités individuelles des
chomeurs. Des réformes comme celles de la PPE ou du PARE sont emblématiques du
développement de l'idée selon laquelle les demandeurs d’emploi et les inactifs doivent
étre responsabilisés. Dans la méme veine, une nouvelle allocation crée en 2008, le
Revenu de Solidarité Active (RSA), entend contribuer aux revenus des bas salaires en
proposant un complément financé par ’Etat afin de garantir aux travailleurs un meilleur
revenu que celui des bénéficiaires du RMI qu’il est destiné a remplacer progressivement
(Palier 2010).

Cette période est marquée par une réflexion sur la contractualisation et la remise en
question de plus en plus importante, par les leaders politiques de droite et par le
patronat, des droits attachés aux contrats a durée indéterminée (CDI). Les réformes sont
accompagnées par des mesures qui visent a assouplir le licenciement et donc la flexibilité
externe des marchés du travail, une tendance qui s’accompagne toujours de l'activation
des politiques de l'emploi et du renforcement des incitations au travail (voir
infra. Chapitre 6.).

Finalement, cette premiére partie (I.) met laccent sur deux dimensions qui
structurent les arguments discutés dans ce travail. Il s’agit d’abord des caractéristiques
communes des fondements des deux systémes de protection sociale et des différences
liées a la temporalité de chacun de leur développement. Il s’agit ensuite de la
comparabilité des changements provoqués par la définition des critéres de Maastricht et
les perspectives de I'adoption de la monnaie unique sur ces systémes, ainsi que des
différences qui tiennent a la facon dont les pouvoirs publics francais et portugais

mobilisent les exigences ecuropéennes pour justifier les réformes sociales nationales

difficiles.
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II. Des mouvements syndicaux divisés mais plus ou
moins fragmentés

Aprés avoir examiné, dans la partie précédente (L), les différences et les
ressemblances qui caractérisent les grandes tendances des politiques de I'emploi et du
marché du travail dans les deux systémes de protection sociale étudiés, ainsi que les
effets de l'adoption de la monnaie unique, nous nous intéressons désormais aux
spécificités des mouvements syndicaux francais et portugais (II.). Dans ce travail de
recherche, nous évaluons, en effet, les conditions qui permettent aux acteurs nationaux
de mettre en ceuvre, résister ou traduire les prescriptions européennes. A cet égard, la
division syndicale, ou la capacité de coalition de ces acteurs, nous parait cruciale. Cette
seconde partie montre que, dans les deux pays, les mouvements syndicaux sont
profondément divisés. Cependant, comme dans la partie précédente, nous souhaitons
également mettre Paccent sur les différences.

En effet, aprés avoir évalué le réle des pouvoirs publics sur les relations
professionnelles, nous insistons d’abord, dans une premicre sous-partie (A.), sur le
nombre de syndicats représentatifs dans les deux pays et sur la fragmentation plus
importante en France. Ensuite, nous montrons, dans une seconde sous-partie (B.),
comment ces structures plus (cas francais) ou moins (cas portugais) fragmentées
influencent considérablement les stratégies syndicales d’occupation de I'espace politique.
En effet, les deux confédérations syndicales portugaises s’inscrivent dans un mouvement
syndical beaucoup plus statique que leurs homologues francaises qui, a cing, connaissent
un mouvement plus dynamique. Nous montrerons dans les chapitres suivants consacrés
aux réformes nationales que ces caractéristiques sont essentielles pour comprendre les
stratégies syndicales et la capacité de ces acteurs a influencer les débats et les cadrages
nationaux (voir zzfra. Chapitres 5. et 6.). Enfin, fidéle a notre fil conducteur sur le rapport
a 'BEurope, nous montrons dans une troisi¢me sous-partie (C.) comment la question
européenne s’inscrit dans la structure de la division du mouvement syndical dans les

deux pays.
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A. Une fragmentation différente qui trouve son origine dans
la naissance des mouvements syndicaux

Apres avoir rappelé que les pouvoirs publics francais et portugais jouent un role
crucial dans la conduite des relations professionnelles (A. 1.), nous revenons sur la
naissance des mouvements syndicaux dans les deux pays (A.2). Au-dela de la
caractéristique commune de la division des deux mouvements syndicaux, s’intéresser aux
forces qui les composent permet de mettre 'accent sur les différences structurelles qui
les séparent. En effet, le degré de leur fragmentation varie fortement. La variation de
cette fragmentation (faible pour les syndicats d’employés portugais ; forte pour leurs
homologues francais) constitue une variable importante pour expliquer leur opposition

constante (cas portugais) ou leur capacité de collaboration (cas frangais).

1. Le role des pouvoirs publics dans le dialogue social

Au Portugal comme en France, les relations professionnelles sont fortement
encadrées par les pouvoirs publics. En France, les recherches académiques récentes
mettent 'accent sur la spécialisation des acteurs administratifs au sein d’une élite du
welfare  (Genieys et Hassenteufel 2001; Genieys 2005), qui n’empéche pas
Iinstitutionnalisation parallele de lieux d’expertise influents (Colomb 2012a). Ces
développements sont importants pour les arguments que nous développons dans les
chapitres suivants consacrés aux réformes nationales et dans lesquels nous mettons en
évidence le role des experts universitaires dans les processus de réformes étudiés. Si le
role des experts est moins institutionnalisé au Portugal qu’en France, leur mobilisation
dans des commissions plus conjoncturelles les a conduit a jouer un role de policy-maker
durant les réformes du Code du travail de 2003 et de 2009.

a.  Au Portugal : des partenaires sociaux encadrés par les pouvoirs publics

Des trois mouvements syndicaux mis en place dans les pays d’Europe du sud
(Portugal, Espagne, Italie), le mouvement syndical portugais qui nous intéresse est, selon
W. Lecher et R.Naumann, celui qui est allé le plus loin dans la poursuite des
changements politiques et sociaux et a connu les plus grands succes (1994, 75).
Toutefois, étudié pour lui-méme, il présente également, du fait de son extréme division
entre deux poles, des caractéristiques relativement contraignantes pour 'action syndicale
et les perspectives de traduction des normes européennes au plan national. L’héritage de

lintervention d’un Etat autoritaire et une forme d’organisation corporatiste étatique avec
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appartenance obligatoire ont eu un impact de long terme sur la formation des intéréts et
leurs représentations organisationnelles durant la période de transition démocratique
(Stoleroff et Naumann 2000, 545).

Les relations industrielles portugaises sont largement encadrées par des accords
collectifs établis au niveau méso. La plupart sont des accords industriels, différenciés
pour les ouvriers et les cadres (contrato colectivo de trabalho — CCT) qui ont une portée
régionale ou nationale et couvrent la majeure partie des petites et moyennes entreprises.
Les accords d’entreprises (acordo de empresa —AE) et les accords collectifs de travail! (acordo
colectivo de trabalho - ACT) couvrent moins de 10% des salariés, sont principalement
établis dans les grandes entreprises et ont tendance a étre plus favorables aux salariés que
les CCT. Si environ 90% du secteur privé est concerné par des accords collectifs qui
tendent a proliférer et, parfois, a se contredire, de moins en moins de salariés sont
couverts par ces accords (Lima et Naumann 2007, 261). Certaines questions peuvent étre
négociées de maniere complémentaire dans le cadre d’accords qui ne sont pas légalement
contraignants. Dans un secteur donné, les écarts entre les accords sur les salaires sont
courants car ils sont principalement établis par des décisions unilatérales des employeurs.
Les accords d’entreprises sont, en fait, principalement limités aux (anciennes) entreprises
publiques, dont de nombreuses ont été privatisées? (Stoleroff et Naumann 2000, 550).

Au Portugal, le droit d’appel a la gréve, la capacité de négocier et de signer les
accords collectifs est réservé, selon les termes de la loi, aux représentants syndicaux,
méme si les commissions de travailleurs bénéficient d’importants droits statutaires dans
le domaine de l'information et de la consultation des travailleurs. Dans un nombre limité
d’entreprises, tous les travailleurs, qu’ils soient ou non syndiqués, élisent des
commissions statutaires de travailleurs (fondées sur une loi de 1979), méme si, dans la
plupart des cas, les revendications des salariés sont portées par les représentants
syndicaux (Stoleroff et Naumann 2000, 550). Ces nouvelles instances de représentation,
ou commissions de travailleurs (Commissies de trabalbadores), créés apres la Révolution
émergent sur les lieux de travail et concernent des centaines de petites entreprises. Si
elles échappent au controle des syndicats, et particulicrement de la CGTP-IN; elles

demeurent importantes pour les relations industrielles au plan national car leurs leaders

! Les accords collectifs de travail sont signés entre une entité syndicale et une ou plusieurs entreprises.
Contrairement aux conventions collectives de travail, elles ne concernent que les entreprises et les
employés signataires.

2 Le Portugal connait un grand plan de privatisation (banques, compagnies d’assurance et grandes
entreprises) lors de son adhésion a la CEE au milieu des années 1980.
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s'impliquent dans les négociations collectives et ont la capacité d’organiser des greves

importantes (Royo 2002a, 145).

b. En France: l'emprise des pouvoirs publics sur les relations
professionnelles et I'institutionnalisation de expertise

Comme son homologue portugais, le mouvement syndical frangais est caractérisé
par Pimportance de intervention de I'Etat dans les relations industrielles. La force de la
place de IEtat francais dans les relations industrielles explique les réticences
traditionnelles des partenaires sociaux a s’engager dans la voie des négociations
collectives.

Depuis le début du XX¢®me siecle, les conventions collectives se sont imposées
comme le pivot du systeme francais de relations professionnelles, méme si elles sont
moins importantes que dans d’autres pays européens (Woll 2006, 271). Par principe, elles
régissent 'ensemble des conditions d’emploi, de rémunération et de protection sociale.
Cependant, depuis le milieu des années 1980, leur légitimité est de plus en plus contestée
par une partie du patronat, ce qui participe a affaiblir leur capacité de régulation ainsi que
leur efficacité (Jobert 2006, 123). Selon A. Jobert, la situation francaise est ici influencée
par trois facteurs principaux : la tradition jacobine, la méfiance du patronat a 'égard du
dialogue social et la division syndicale (2006, 116). A partir de 1982, les lois Auroux
élargissent le champ de la négociation collective et augmentent les moyens a disposition
des représentants des salariés (tant au niveau des syndicats que des ¢élus du personnel).
De nouveaux lieux de consultation sont établis afin d’encadrer de nouvelles négociations
annuelles qui deviennent obligatoires au sein de lentreprise (par exemple, dans le
domaine des salaires et du temps de travail). J.-Y. Potel et I. Ginsbourger ont montré
que, suite aux lois Auroux de 1982, il est possible d’analyser une tendance au
déplacement vers la loi et la négociation interprofessionnelle de certains themes, tandis
que d’autres (les salaires, par exemple) se déplacent vers Ientreprise, au détriment du
niveau intermédiaire constitué par les branches (1987) .

Durant les années 1970 et 1980, 'Etat a donné de fortes impulsions pour
développer la négociation interprofessionnelle entre les cinq confédérations syndicales et
les trois organisations d’employeurs, particulicrement dans le domaine de 'emploi, de la
formation professionnelle et de la prévoyance. Le rythme des négociations

interprofessionnelles s’est considérablement ralenti depuis les années 1990, une tendance
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confirmée dans les années 2000'. Alors que ces années sont marquées, en Europe, par le
renouveau des négociations (notamment par lintermédiaire des accords bipartites ou
tripartites des pactes nationaux pour 'emploi, comme nous l'avons vu pour le cas
portugais — voir supra. 1. B. 1.), les pactes pour 'emploi demeurent étrangers a I’évolution
des relations professionnelles francaises.

En France, les accords interprofessionnels sont souvent repris dans le cadre de la
législation, un phénomene qui représente « un mécanisme original de coproduction de
normes par les pouvoirs publics et les acteurs du monde du travail qualifié de ‘loi
négociée’ » (Jobert 2006, 122). Toutefois, ce phénomene est plus visible dans le domaine
de la formation professionnelle (C’est le cas, par exemple, des accords de 1970, 1991 et
2003) que dans celui de la réduction et de 'aménagement du temps de travail, domaine
dans lequel la faiblesse des négociations de branches qui ont suivi les accords
interprofessionnels ont conduit les pouvoirs publics a avoir recours la loi en 1998.

L’importance fondatrice du réle des pouvoirs publics dans la conduite des relations
professionnelles trouve une illustration dans les travaux de science politique qui, dans le
domaine des politiques publiques, mettent 'accent sur le role des hauts fonctionnaires
dans la conduite des politiques de 'emploi. F. Colomb insiste sur le role des hauts
fonctionnaires qui, selon lui, constituent un groupe dont la composition évolue au gré de
leurs mobilités professionnelles et des nominations ministérielles (2012b, 34). Cette
analyse confirme 'approche néo-élitiste développée par W. Genieys et P. Hassenteufel
qui défendent I'idée selon laquelle se développe, depuis les années 1990, une élite
sectorielle du welfare au sommet de PEtat francais (2001). Le développement de cette élite
qui partage une culture commune remet en cause la « chasse gardée » des conseilleurs
d’Etat dans le domaine social (Genieys 2005, 215). Les travaux de P. Mathiot sur le role
de ces élites politico-administratives vont dans le méme sens, 'auteur insistant sur la
facon dont ces élites promeuvent des objectifs de court terme susceptibles de donner des
résultats visibles rapidement afin d’étre en mesure de résister aux ambitions
hégémoniques des « financiers » (2001, 217-223).

Ces travaux sur les élites administratives du we/fare mettent également 'accent sur
les changements récents qui participent a renforcer leur légitimité. Avant les années
1960, les acteurs principaux des politiques francaises de lemploi se situaient au
Commissariat général du plan — au sein de sa commission emploi — ainsi que dans les

cabinets ministériels. Depuis les années 1990, de nouveaux lieux d’expertise ont émergé,

1 Selon A. Jobert, 'accord sur la formation tout au long de la vie signé en 2003 constitue une exception a
ce tableau particulierement sombre (20006, 122).

285



par exemple, au sein de la Fondation Saint Simon ou du Conseil d’analyse économique
(CAE) qui créent de «nouvelles conditions de production et de coopération entre
différents espaces de discussions et de décisions»! (Colomb 2012b, 34). Selon
F. Colomb, au cceur de ces réseaux, le CAE « donne une légitimité scientifique forte aux
intentions des acteurs de la décision » (ibid. 2012b, 35), une hypothese confirmée par
notre analyse du réle de expertise dans les réformes (et les tentatives de réformes) des
années 2000 (voir znfra. Chapitre 6.). Les économistes du CAE produisent des rapports
réguliers sur des thémes variés. Selon F. Colomb, c’est notamment par I'intermédiaire du
CAE que des économistes comme Jean Pisani-Ferry ont pu devenir des architectes
centraux de la définition de certaines politiques, comme celle de la Prime pour 'emploi
(Colomb 2012, 36). W. Genieys souligne encore que les entretiens qu’il a mené aupres
d’acteurs administratifs d’institutions transectorielles comme la Mire (Mission recherche
du ministere de Pemploi et de la solidarité) et la Dares (Direction de I'animation de la
recherche, des études et des statistiques du ministére du travail) indiquent que ces acteurs
développent, par rapport a leurs prédécesseurs, de nouvelles missions dans le domaine
de la réflexion et de expertise (2005, 214).

2. Différents degrés de fragmentation: retour sur la naissance des monvements
syndicanx dans les deux pays

En revenant sur la naissance des mouvements syndicaux en France et au Portugal,
nous insistons, dans les paragraphes suivants, sur le degré varié de la fragmentation des

syndicats d’employés dans les deux pays.

a.  Au Portugal : du monopole de la CGTP-IN au pluralisme

Comme en Espagne, les activistes syndicaux étaient, sous le régime dictatorial, unis
dans leur combat commun pour la démocratie et P’établissement de droits civiques,
méme s’ils poursuivaient des stratégies différentes. Comme dans la plupart des pays
d’Europe occidentale, et notamment en France (voir zzfra. b.), les activistes portugais
¢taient divisés entre, d’une part, les communistes qui défendaient la fin de la société

capitaliste de classe, et d’autre part, le mouvement catholique, la gauche radicale et les

1 Créé en 1997 par Lionel Jospin, le CAE est destiné a conseiller le Premier ministre sur ses choix dans le
domaine des politiques économiques. Il est composé exclusivement d’économistes et ses statuts prévoient
que ces spécialistes soient de différentes sensibilités, méme si F. Colomb remarque qu’ils sont une
majorité d’économistes orthodoxes.
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sociaux-démocrates, qui plaidaient pour une stratégie réformiste. Durant la période de
transition démocratique, ce clivage entre les anticapitalistes et les réformistes devient

crucial.

—  Le monopole de la représentation de I'Intersindical jusqu’en 1978

En 1974-75, le mouvement syndical s’identifie presque exclusivement a
Vlntersindical qui, lors de son premier Congres en 1975, réunit la plupart des syndicats.
L Intersindical se présente comme un « syndicat de classe » et considere les achévements
de la Révolution des ceillets comme le point de départ d’avancées futures vers le
socialisme, ce consensus permettant de fédérer les courants catholiques ainsi qu’une
partie significative des socialistes et de la gauche radicale et d’unir en son sein la majorité
des syndicats. Durant le processus de démocratisation, 'organisation joue un role majeur
dans les avancées des politiques sociales et de la législation de 'emploi, notamment pour
ce qui concerne 'augmentation des salaires.

Lors du Congres de 1977, Vlntersindial est renommée Confédération générale des
travailleurs portugais (Confederacao Geral dos Trabalbadores Portugueses — CGTP-IN'). Le
Congres de 1977 prétend étre celui de « tous les syndicats » mais il marque pourtant une
rupture définitive entre les différents courants du syndicalisme portugais car il est déserté
par les représentants des syndicats qui croient au « partenariat social » (Lecher et
Naumann 1994, 77). Bien qu’ayant perdu le monopole de la représentation syndicale
depuis ce Congtres, la CGTP-IN, « #7¢s forte pour un petit pays comme le Portugal », demeure
encore aujourd’hui une organisation importante dans la vie sociale et politique du pays et
bénéficie d’'une capacité de mobilisation sociale trés importante, comme nous allons le

voir dans le cadre du chapitre consacré a I'analyse des réformes portugaises des années

2000 (voir infra. Chapitre 5.).

- La fondation de 'UGT et la diversification des stratégies syndicales

Dans le contexte des tensions internes qui parcourent 'Inzersindical en 1976 et de la
crise économique qui succede a la chute du régime, la période postrévolutionnaire voit le
courant non communiste gagner du terrain, particuliecrement aupres des cadres, un

phénomeéne accentué par le poids des héritages du corporatisme portugais et les

! Le suffixe « -IN » qui subsiste marque I'empreinte de I'Intersindical sur 'organisation.
2 Entretien P16. Chercheur spécialiste des relations industrielles portugaises. Rattaché au Centre de
recherche et d’études en sociologie (Centro de investigacao e estudos de sociologia) de 'ICSTE.
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différences de statut entre les cadres et les ouvtiers (Stoleroff et Naumann 2000, 552-
553). La division politique des syndicats portugais correspond ainsi largement aux
différences de statut des différents groupes de travailleurs, caractéristique des systemes
corporatistes.

A la fin des années 1970, le courant non communiste bénéficie du soutien du Parti
socialiste ainsi que du Parti populaire démocratique. Il peut aussi compter sur le soutien
idéologique et l'aide matérielle des syndicats et des partis sociaux-démocrates
occidentaux. En octobre 1978, V'UGT (Unido Geral de trabalhadores) est ainsi créée sous les
auspices des partis politiques de gouvernement. Lors de sa constitution, P'UGT s’inspire
des syndicats industriels allemands pour dépasser la fragmentation traditionnelle des
unions artisanales et corporatistes portugaises. A Iexception de certaines branches
comme le milieu de la finance dans lequel PTUGT bénéficie quasiment du monopole de la
représentation, elle est traditionnellement beaucoup plus faible que sa rivale. Cependant,
dans certains secteurs comme le secteur industriel, TUGT a été capable d’asseoir son
assise politique malgré le plus faible nombre de ses adhérents, en acceptant des accords
refusés par la CGTP-IN (Stoleroff et Naumann 2000, 553). Afin de sécuriser les
augmentations de salaires, les acteurs de ce courant choisissent, en effet, la négociation et
la coopération avec le gouvernement plutdt que les stratégies de confrontation
plébiscitées par la CGTP-IN (Lecher et Naumann 1994, 76).

La volonté de coopération de I'UGT avec les gouvernements illustre son
engagement pour le syndicalisme démocratique envisagé dans le sens de la loyauté au
parlementarisme et a l'ordre social établi et dont elle se présente, au plan syndical,
comme la seule représentante (Lecher et Naumann 1994, 76). La CGTP-IN bénéficie
d’une distribution sectorielle de ses membres plus grande que celle de 'UGT!. La
division traditionnelle entre la syndicalisation des ouvriers et des cadres date de la
période corporatiste des Sindicatos Nacionais et n’a donc été que partiellement remplacée.
Ni la verticalisation de la CGTP-IN, ni les tentatives de 'UGT de se reconstituer autour
des nouvelles lignes industrielles n’ont complétement mis fin aux divisions traditionnelles
du syndicalisme portugais. La CGTP-IN n’a que partiellement réussi a intégrer des

cadres au sein des associations verticales (Stoleroff et Naumann 2000, 556).

T Comparée a la CGTP-IN, la spheére d’influence de 'UGT est bien plus nettement délimitée. La colonne
vertébrale de 'UGT est formée par les trois syndicats régionaux (le Sud et les iles, le Centre, le Nord) et
des deux syndicats qui regroupent des travailleurs des services (SITESE et SITESC) (Stoleroff &
Naumann 2000, 556).
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- L’organisation fragmentée des employeurs

Au Portugal, la représentation des employeurs est fortement fragmentée par région
et par secteur. Leur organisation a été historiquement difficile en raison de
I'industrialisation tardive et de la domination des petites et des moyennes entreprises
(Stoleroff et Naumann 2000, 549). 11 existe une distinction importante entre, d’une part,
les associations d’employeurs (associacoes patronais), reconnues comme des partenaires
sociaux du gouvernement et, d’autre part, les associations commerciales. Les premiéres
sont établies selon des lois spécifiques liées au droit d’association des employeurs et sont
connues pour étre particulierement hostiles a la négociation avec les syndicats' (Lima et
Naumann 2007, 260). Du point de vue de la représentation des employeurs, le Portugal
et PEspagne suivent ainsi, durant la période de démocratisation, des chemins différents?.

Les quatre confédérations principales portugaises sont représentées dans la
Commission permanente de concertation sociale (Comissao Perman