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S T R AT É G I E  E U R O P É E N N E  D E  L ’ E M P L O I :
L E S  R E C O M M A N D A T I O N S  D ’ H E L S I N K I

D a n s  l a  l o g i q u e  d e s  l i g n e s  d i r e c t r i c e s  d e  l a  s t r a t é g i e  e u r o p é e n n e  d e

l ’ e m p l o i ,  a d o p t é e s  a u  s o m m e t  d e  L u x e m b o u r g  e n  1 9 9 7 ,  l e  C o n s e i l

d ’ H e l s i n k i ,  e n  d é c e m b r e  1 9 9 9 ,  a  p r é s e n t é  d e s  r e c o m m a n d a t i o n s  a u x

É t a t s  m e m b r e s .  P o u r  l a  p r e m i è r e  f o i s  d e p u i s  d e u x  a n s ,  l e s  p e r f o r m a n c e s

d e  t o u s  l e s  É t a t s  s o n t  j u g é e s  e t  u n  c l a s s e m e n t  e s t  e s q u i s s é .  L e s

r é s u l t a t s  d e  l a  G r a n d e - B r e t a g n e ,  d e  l ’ I r l a n d e ,  m a i s  a u s s i  d e  l a  S u è d e  e t

d u  D a n e m a r k  a p p a r a i s s e n t  c o m m e  l e s  m e i l l e u r s .  L a  c o m p a r a i s o n  d e s

p o l i t i q u e s  n a t i o n a l e s  d e  l ’ e m p l o i  s ’ a p p u i e  s u r  d e s  c r i t è r e s  r e l a t i v e m e n t

g é n é r a u x  e t  d ’ o r d r e  t e c h n i q u e .  A i n s i  s ’ a m o r c e  u n  p r o c e s s u s  q u i  t e n d  à

m o r d r e  s u r  l ’ é v a l u a t i o n  p o l i t i q u e  d e s  a c t i o n s ,  q u i ,  e l l e ,  a p p a r t i e n t

t r a d i t i o n n e l l e m e n t  à  c h a q u e  a i r e  n a t i o n a l e .  C o m m e  c e l a  a  d é j à  é t é  l e

c a s  p o u r  l a  m o n n a i e  u n i q u e ,  c e t t e  é v o l u t i o n  m e t  e n  l u m i è r e  l e  « c h a î n o n

m a n q u a n t »  d e  l a  l é g i t i m a t i o n  d é m o c r a t i q u e  a u  n i v e a u  c o m m u n a u t a i r e .

j a n v i e r  2 0 0 0

ISSN 1251 -  8107

La «Stratég ie européenne pour
l ’emploi» (SEE) ,  inscr i te dans le
tra i té d ’Amsterdam (novembre
1997) a  deux exerc ices ent iers
d’existence.  Conf irmée aux
sommets success i f s  de Cardi f f ,
V ienne,  Cologne puis  Hels ink i
(décembre 1999) ,  e l le  fera
l ’objet  d ’un re lance importante ,
sous prés idence portuga ise à
L isbonne en mars 2000,  dans un
contexte économique b ien
di f férent de ce lu i  de 1997.
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DES PILIERS ET
LIGNES DIREC-

TRICES BIEN RODÉS

Le processus de coordinat ion
des pol i t iques nat iona les de
l ’emploi  a  respecté le  schéma
in i t ia l  prévu :  conformément au
Tra i té (art ic les  125 à 129) les
États  membres ont présenté
(pour 1998 et  1999) des P lans
nat ionaux d ’act ion pour l ’emploi
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(PNAE) dans le  respect des
quatre «pi l iers» de
Luxembourg :  (1)  amél iorer la
capac i té d ’ insert ion profess ion-
nel le ;  (2)  développer l ’espr i t
d ’entrepr ise ;  (3)  encourager la
capac i té d ’adaptat ion des entre-
pr ises et  de leurs trava i l leurs ;
(4)  renforcer les  pol i t iques
d’éga l i té des chances entre les
femmes et  les  hommes.  Ces
pi l iers  se «décl inent» se lon des
«l ignes d irectr ices»1.  Ains i ,  le
p i l ier  1 cont ient les  l ignes



Le  «Proces sus  de  Luxembourg»
(SEE)  const i tue  le  premier  axe
e t  l e  «P roces sus  de  Card i f f » l e
second .  Ce dern ier  regroupe les
or ientat ions  de modern isa t ion
en pro fondeur  des  s tructures
v i sant  à  amé l iorer  l e  fonct ion-
nement  des  marchés  des  b iens ,
des  serv ices  e t  des  cap i taux3 .

L e  «Proces sus  de  Co logne»  est le
t ro i s ième axe ;  i l  concerne l a
coord ina t ion  en  mat ière  de
po l i t ique  économique et  l ’ amé-
l iorat ion de l ’ in teract ion entre
l ’évo lut ion  des  sa l a i res  e t  l a
po l i t ique  monéta i re ,  budgéta i re
et  f i nanc ière  grâce  à
l ’ i n s taurat ion  d ’un  d i a l o gue
mac ro - é conom ique4.

Le  sommet  de  Co logne  a
surtout  approuvé l a  nouve l le
rég lementat ion  des  fonds
s tructure l s  e t  l eur  répar t i t ion
(2000-2006) .  I l  a  a f f i rmé
l ’ a r t i cu l a t ion  pr i v i l ég iée  du
Fonds  soc i a l  européen  (FSE)
avec  l a  SEE .  Cet te  présenta t ion
représente  une  in f l ex ion
importante  dans  l ’ usage  des
fonds  s t ructure l s ,  l e  FSE  (de
l ’ob jec t i f  3 )  devenant  l ’out i l
pr i v i l ég ié  d ’une  coord ina t ion
axée  sur  l e  «déve loppement  des
ressources  huma ines» .

LE RAPPORT
CONJOINT SUR

L’EMPLOI 1999 :
CLASSEMENT DES
ÉTATS MEMBRES

Le  Conse i l  d ’He l s ink i
(décembre  1999)  a  approuvé  l e
deux ième «Rapport  con jo in t  sur
l ’ emplo i»  de  1999 ,  é tab l i  par  l a
Commiss ion .  Ce lu i -c i  décr i t
l ’ amé l iora t ion  de  l a  s i tua t ion
dans  l ’Un ion [1 ,8  mi l l ion
d ’emp lo i s  créés  en  1998 et  t aux
de chômage à  9 ,9% ]  e t  s i gna le
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des  «dé f i s  s t ruc ture l s»  à
re lever .

L ’ a spec t  l e  p lus  nova teur  de  l a
procédure  concerne le
c l a s sement  des  per formances
de s  É ta t s  membres  e t  l e s
recommandat ions  présentées  à
chacun  d ’entre  eux .  Le  rapport
c l a s se  l e s  pays  en  fonct ion  de
leur  capac i té  à  a t te indre  les
ob jec t i f s  des  l i gnes  d i rec tr i ces
de  lu t te  contre  l e  chômage
( l i gnes  1  e t  2 )  ( t ab leau  1 ) .  Les
«bons  é lèves»  sont  deux pays
re levant  du  modè le  scand inave
(Danemark  e t  Suède)  e t  deux  du
modèle  l ibéra l  ang lo-saxon
( I r l ande  e t  Royaume-Un i ) .
L ’A l lemagne ,  avec  les  Pays -Bas
se  t rouvent  dans  l a  ca tégor ie  de
ceux  à  qu i  des  «progrès  p lus
soutenus»  sont  demandés .
Be lg ique ,  Grèce  e t  I t a l i e  sont
cr i t i quées  pendant  que  l e s
é lèves  «moyens»  sont  l a  France ,
l a  F in l ande ,  l ’Espagne ,  le
Por tuga l  e t  l ’Autr i che .

d i rectr i ces  de  l ’o f f re  d ’un
«nouveau  dépar t»  aux  jeunes  e t
aux  chômeurs  de  longue  durée ;
i l  cont ient  éga lement  l a  l i gne
d i rec t r i ce  qu i  f i xe  comme
ob jec t i f  l e  ch i f f re  de  25% pour
l a  par t  des  chômeurs  qu i
do ivent  se  vo i r  proposer  des
mesures  «act ives»  d ’ insert ion
pro fes s ionne l l e .

Comme nous  l ’ avons  montré
(Barb ier ,  1998)  l ’ exerc ice  a
cons i s té  à  i n s é r e r ,  dans  un
nouveau  cad re ,  des  po l i t i ques
ex i s tan te s ;  ce l a  n ’ a  donc  pas
correspondu à  une  ré forme de
fond  du  contenu  des  po l i t i ques
des  É t a t s  membres2 .

De  même,  l a  re l a t ion  de
subord inat ion entre  l a  SEE et
les  grandes  or ienta t ions  de
po l i t i que  économique  ( l e s
GOPE)  es t  res tée  g loba lement
l a  même.  On se  s i tue  tou jours
dans  l e  schéma de  l a  sépara t ion
entre  po l i t i que  de  l ’ emp lo i  e t
po l i t i que  macro-économique
(Barb ier ,  1998 ,  F i touss i ,  1999) .

LE SOMMET DE
COLOGNE :

L’ARTICULATION
FONDS SOCIAL –
STRATÉGIE POUR
L’EMPLOI

Le  Conse i l  européen  de
Cologne  ( ju in  1999) ,  dans  un
object i f  pr ior i ta i re  de «Pacte
européen pour  l ’ emp lo i» ,  a
déc idé  d ’« in tégrer  dans  un
concept  g loba l  toutes  les  me-
sures  de  l ’Un ion  dans  l e  do-
ma ine  de  l ’ emp lo i» .  L ’ approche
communauta i re  es t  désorma i s
présentée  se lon  « tro i s  axes»
qu i  agencent  entre  e l l e s  l e s
déc i s ions  pr i ses  depu i s  1997 .
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TABLEAU 1

Résultats des l ignes directrices 1
et 2, Lutte contre le chômage

Suède, Royaume-
Uni, Danemark,
Irlande

France, Espagne,
Portugal, Finlande,
Autriche

Allemagne,
Pays-Bas,
Luxembourg

Belgique, Grèce,
Italie

Objectifs atteints ou
sur le point de
l'être

Processus qui
devrait donner des
résultats conformes
en 2002

Des progrès plus
soutenus sont
attendus

Retards de mise en
œuvre
préoccupants

Groupes de pays Résultats

De même,  l ’ anc ien  ob jec t i f  de  l a
l i gne  d i rectr i ce  3  (a t te indre  20%
de chômeurs  qu i  se  vo ient
proposer  une  format ion  ou
toute  autre  mesure ana logue)
donne  l i eu  aux  résu l t a t s
su i van t s :
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ren forcer  le  par tenar i a t  pour  l a
modern i sa t ion  de  l ’organ i sa t ion
du trava i l .

Pour l ’ A l l emagne l ’ accent  est
mis  sur  l e  f a ib le  t aux  d ’emp lo i
des  personnes  âgées  de  p lus  de
50 ans ,  ma i s  auss i  sur  l a
décro issance de l ’emplo i  entre
91  e t  98  e t  l e  n i veau  é levé  de
chômage de  longue durée ;  la
Commiss ion  a t t i re  l ’ a t tent ion
sur  les  grandes  d i f f érences
ex is tant  entre  Lände r.  E l le
recommande  en  conséquence  de
ren forcer  les  po l i t iques  de  lu t te
contre  l e  chômage  de  longue
durée ;  d ’app l iquer  une s traté-
g ie  cohérente  pour  exp lo i ter  l e
potent ie l  d ’emplo i s  des  ser-
v i ces ;  d ’examiner  l ’ e f fe t  d i s sua -
s i f  de  l a  f i sca l i té  sur  l a  part ic i -
pa t ion  au  marché  du  t rava i l  e t
de  pr i v i l ég ier  l ’ éga l i té  de  rému-
nérat ion  entre  les  hommes et
l e s  f emmes .

En revanche ,  le  Danemark et  le
Royaume-Un i  sont  des  «bons
é lèves» de la  s tratég ie
coordonnée .  À la Grande -
B re tagne,  l a  Commiss ion  s i gna le
des  f lux  d ’entrée  des  jeunes  e t
des  adu l tes  dans  le  chômage de
longue durée  trop é levés ,  ma i s
auss i  des  foyers  pers i s tants  de
chômage et  de  longue inact i v i té ,
parmi  l es  p lus  âgés ,  l e s
minor i tés ,  l es  parents  i so lés  e t
les  groupes  dé favor i sés  a ins i
qu ’un écart  entre  les  hommes et
les  femmes  en  mat ière  d ’emp lo i
supér ieur  à  l a  moyenne
européenne (en  équ iva lent
temps  p le in ) .  I l  l u i  es t  donc
recommandé d ’  axer  ses  e f for t s
sur  l ’ éga l i té  de  rémunérat ion
entre  les  hommes et  les  femmes
et  d ’  encourager  le  par tenar i a t
dans  l a  modern i sa t ion  de
l ’organ i sa t ion du trava i l  a ins i
que  d ’amé l iorer  les  serv ices  de
garde d ’en fants  pour  permettre
aux femmes de part ic iper
davantage  à  l ’ emp lo i .

Quant  au  Danemark ,  le  d iagnos-
t i c  porte  sur  le  poss ib le
accro issement  de l a  popu la t ion
act i ve  en  rédu i sant  l e  nombre
des  personnes  en âge de trava i l -
l er  v ivant  de  revenus  de  trans-
fert ,  l ’ ex i s tence de gou lets
d ’é trang lement  sur  le  marché  du
trava i l  a ins i  qu ’un  déséqu i l i bre
dans  l a  part ic ipat ion des
hommes  e t  des  f emmes  entre
secteurs  et  pro fess ions .  Se lon l a
Commiss ion ,  l e  Danemark do i t
ré former  ses  sys tèmes  d ’ impos i -
t ion  et  de  pres ta t ions  pour
rédu ire  l a  press ion f i sca le  sur  le
trava i l ,  notamment  sur  les  bas
sa l a i res ;  inc i ter  les  personnes
à  res ter  ac t i ves  ( rééva luer  les
rég imes  de  congés  e t  l e s
retra i tes  ant i c ipées )  a ins i  que
favor i ser  l es  poss ib i l i tés
d ’emplo i  e t  l a  format ion  des
f emmes .

Les  recommandat ions  t radu i sent
une  foca l i s a t ion  des  exper t s  de
la  Commiss ion sur  les  po l i t iques
de l ’o f f re  de  trava i l ,  con forme,
dans  son espr i t ,  aux  in terpréta -
t ions  néo-c l a s s iques  des  causes
du chômage .  Pour  autant ,  ce t te
tona l i té  n ’empêche pas  de
c l a s ser  dans  l e s  bons  é lèves  des
pays  à  or ienta t ion  auss i  d i f f é -
rente  que  le  Danemark  (où
l ’ i ndemnisa t ion  chômage  es t
t rès  généreuse  e t  peut  durer
quatre  ans )  e t  l e  Royaume-Un i
où ce l le -c i  ne  dépasse  pas  s ix
mo i s .

On ne  peut  manquer  de
s ’ in terroger  sur  l e s  r é fé rences
imp l i c i t e s  des jugements  a ins i
por tés  sur  l e s  po l i t i ques
nat iona les ,  en  vertu  du pouvo ir
con féré  à  l a  Commiss ion  et  au
Conse i l  par  l ’ a r t i c le  128 du
tra i té  de  l ’Un ion .  I l  n ’ex i s te  pas
en  e f f e t  de  cr i ter ium généra l  de
bonnes  po l i t i ques et  les  l i gnes
d i rectr i ces  ne  fourn i s sent  que
des  repères  techn iques  t rès
généraux .  A for t ior i ,  l e s  j uge -

TABLEAU 2

ligne directrice 3,
mesures «actives»

Allemagne,
Danemark, Finlande,
Suède, Luxembourg

France, Autriche,
Espagne, Grèce et
Portugal 

Royaume-Uni,
Pays-Bas et Italie

Objectifs atteints

n’ont pas atteint
mais devraient le
faire en 2002 

Absence de
données
comparables 

Groupes de pays Résultats

RECOMMAN-
DATIONS ET

BENCHMARKING : UN
PROBLÈME DE
VALEURS ?

Le p lus  in téressant  du  rapport
t ient  sans  doute  dans  les
recommandat ions  contras tées
fa i tes  aux d i f férents  pays .

Pour  la  F rance ,  l a  Commiss ion
d iagnost ique à  l a  fo i s  un trop
fa ib le  taux d ’emplo i  ( surtout
pour  les  sa l ar iés  de  p lus  de
55 ans) ,  une  cro i ssance  t rès
lente  de  l ’ emp lo i  entre  91  e t
98 ,  des  taux et  n iveaux de
chômage é levés ,  ma i s  auss i  des
coûts  sa lar i aux ind irects  é levés
et  une insu f f i sante  créat ion
d ’emplo i s  dans  le  sec teur  des
serv ices .  Sur  cet te  base ,  l a
Commiss ion  recommande
quatre  act ions  pr inc ipa les :
recons idérer  les  rég imes  de
protect ion  ex i s tants ,
notamment  l a  retra i te  ant ic i -
pée ;  app l iquer  une s tra tég ie
cohérente  pour  rédu ire  les
charges  admin i s t ra t i ves  des  en-
trepr i ses  en  vue  notamment
d ’exp lo i ter  le  potent ie l  d ’em-
p lo i s  du secteur  des  serv ices ;
poursu ivre  e t  éva luer  les
mesures  de  réduct ion  l a  pres -
s ion  f i sca le  sur  le  t rava i l ;  en f in ,

IV



l ’ impasse sur la  lég i t imat ion
démocrat ique des pol i t iques de
l ’emploi .

Jean-Claude Barbier

D’autres prat iques ,  favor isées
par la  SEE,  amènent à  des
compara isons entre pays de
plus en p lus nombreuses et
préc ises .  Ains i ,  la  Commiss ion a
organisé en 1999,  des «Peer
rev iews»,  réunions dans les-
quel les  les  États  membres pré-
sentent aux autres les  exemples
qu’ i l s  cons idèrent comme les
mei l leurs de leur pol i t ique
nat iona le5.  L ’un des e f fets  (en
grande part ie  inattendu) de la
SEE est  de créer ,  pour les
gouvernements ,  une nouvel le
contra inte de just i f icat ion de
leurs pol i t iques ,  non pas v is-à-
v is  de leur é lectorat ,  mais  v is -
à-v is  de forums composés d ’ex-
perts  et  d ’administrateurs des
divers États  membres .  Ces
processus accroissent la
compét i t ion entre les  types de
pol i t iques et  i l  n ’est  pas a isé
d’en prévoir  les  e f fets .

S i  la  procédure de coordinat ion
des pol i t iques nat iona les
cont inue à prendre de l ’am-
pleur ,  on imagine mal  que le
développement de jugements
réc iproques se cantonne dura-
b lement sur un p lan neutre
d’ana lyse technique (au demeu-
rant imposs ib le à  trouver) .  La
SEE,  comme c ’est  auss i  le  cas
dans le  domaine de la  monnaie
unique,  fera probablement
appara î tre de p lus en p lus
l ’anomal ie  que const i tue un
échelon communauta ire qui  fa i t
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ments de la  Commiss ion ne
peuvent s ’appuyer sur des dé-
bats  normat i fs  expl ic i tes puis-
que ceux c i  n ’ont pas l ieu «à
Bruxel les» mais  dans les  com-
munautés nat iona les et  puisque
seuls  les  gouvernements é lus
répondent de leurs pol i t iques
devant leurs é lectorats  respec-
t i f s .  Pourtant ,  nombre de
recommandat ions pénètrent
dans des domaines où,  dans
chaque État  membre,  existe une
grande var iété de pos i t ions
pol i t iques contradictoires .  C’est
le  cas ,  tout part icu l ièrement ,  de
la  quest ion des retra i tes ant ic i -
pées qui  sont c la irement jugées
négat ives par le  rapport
conjoint  sur l ’emploi .  C’est
auss i  le  cas de l ’appel  généra l  à
l ’augmentat ion des taux d ’em-
ploi ,  qu i  impl ique,  dans chaque
pays ,  des or ientat ions à
débattre démocrat iquement
concernant les  jeunes à l ’Uni-
vers i té ,  l ’ âge de la  retra i te ,  la
Sécur i té socia le ,  la  f lex ib i l i té  du
marché du trava i l  et  des
contrats ,  etc .  L ’usage,  par les
serv ices de la  Commiss ion,  de
techniques de benchmark ing
permet certes de résumer très
ef f icacement des cr i tères de
taux d ’emploi  et  de chômage,
d ’une façon purement fonct ion-
nel le .  Mais  ces indicateurs tech-
n iques ne d isent r ien sur les
or ientat ions des pol i t iques dont
i l s  représentent seulement l ’une
des traces stat ist iques .

NOTES

1. 22 l ignes prévues pour 2000,  qui
ont subi  de légers aménagements et
c lar i f icat ions par rapport à  1997.

2 . T o u t e f o i s ,  l a  p l a c e  r e h a u s s é e
donnée  à  l a  s t r a t é g i e  coordonnée
n ’ a  p a s  manqué  d ’ a vo i r  de s  e f f e t s
d e  l é g i t i m a t i o n ,  r e l a t i v e m e n t  a u x
autres pol i t iques .

3 . Sont  rangés  sous  cet te  rubr ique
l e s  p o i n t s  s u i v a n t s :  f a v o r i s e r  l e
c l i m a t  c o m p é t i t i f ,  é l i m i n e r  l e s
en t r a v e s  a ux  é ch an ge s ,  r e n f o r c e r
l ’e f f icac i té du secteur des serv ices ,
d e s  P M E ,  d é v e l o p p e r  l e  c a p i t a l
r i s q u e ,  r é d u i r e  l e s  a i d e s  d ’ É t a t ,
é l a g u e r  l e s  r è g l e m e n t s  i n u t i l e s ,
développer les  réseaux.

4 . L a  C o m m i s s i o n  d o i t  a i n s i
organiser avec le  Consei l  européen
(dans ses format ions d i tes ECOFIN
e t  « T r a v a i l / a f f a i r e s  s o c i a l e s » )  l e
d i a l o g u e  e n t r e  B a n q u e  c e n t r a l e
européenne,  partena ires soc iaux et
e l l e - m ê m e ,  d a n s  l ’ o b j e c t i f  d e
« l i b é r e r  u n e  d y n a m i q u e  d e
c r o i s s a n c e  d u r a b l e  e t  n o n
inf lat ionniste».

5 . La France a présenté par exemple
le  programme «Nouveaux  serv i ces
E m p l o i s  J e u n e s » ,  l a  G r a n d e -
Bretagne le  «New Deal» ,  etc .
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