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Les grandes orientations de politique

économique et d’emploi : quelles inflexions ?
Antoine MATH

Com mentlesrecommandationsre
lati vesaux poli ti queséconomi quesetdu
mar chédutravail émanantdesinsti tutions
européennes, et en particulier de la Com-
mission et du Conseil, prennent-elles en
comptelesévolutionsdelasi tuation éco-
nomique?Lesgrandesorientationsdepo-
litique économique (GOPE) sont ap pro
priées pour tenter de répondre a cette
question. Cet instrument politique a été
insti tuépar letrai té de Maastricht en vue
d’uneintentionlouable: unemeil leureco-
ordination des politiques économiques
des Etats (article 99 du traité CE). Les
GOPE prennentlaformed’ uneprocédure
de surveillance multilatérale des politi
ques économiques nationales. Elles cou-
vrentnonseulementlespoli ti quesmacroé
conomiques mais également les
politiques dites structurelles. Toutes ces
politiques dites structurelles — et particu

lierement les processuseuropéensen ma
tiére d’emploi — sont subordonnés aux
GOPE de par letrai té 1. Le Consell euro
péen n’'a cessé de réaffirmer fortement
cette prééminence institutionnelle des
GOPE qui vaut pour touteslespoli ti ques
sociales. Les processus, désormais appe
lés « méthode ouverte de coordination »
depuis le Conseil de Lisbonne de mars
2000, qui se mettent en place dans d au-
tres do mai nes comme lalutte contre I’ ex-
clusionsocialeoulesretrai tessont aussi
subor donnésaux GOPE?2. Notre choix des
GOPE pour exami ner lesinflexionseuro-
péennes se justifie également parce que
lesper for man cesen matiéred’ em ploi ne
sont évi dem ment paslarésul tantedessew
les politiques dites structurelles du mar-
chédutravail maisaussi deschoix depoli-
tigues macroéconomiques (politiques
monétai res, budgétai reset desal ai res).

1. « Les Etats membres, par le biais de leur politiques de I'emploi, contribuent a [la stratégie
européenne pour I'emploi] d'une maniére compatible avec les [GOPE] » (article 126 du traité
CE). Les lignes directrices pour I'emploi adoptées chaque année doivent également étre

«compatibles avec les [GOPE] » (article 128).

2. Voir De la Porte C. (2002), « The Soft Open Method of Co-ordination in Social Protection », in
Gabaglio E. & Hoffmann R., European Trade Union Yearbook 2001, European Trade Union

Insitute, Brussels, pp.339-363.
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Desévolutionsattendues

Le poids du niveau européen varie
fortement selon les domaines. Si les
GOPE pé sent defacon crois sante sur les
politiques budgétaires nationales (voir
encadré), el lesagis sent moinssur lespo-
litiques dites structurelles des marchés
deshiens, desser vi ces, descapi taux et du
travail. Laréali té del’im pact de ces der-
nieres orientations sur les politiques na-
tionalesresteencoresujetteadiscussion,
au méme titre que les recommandations
pri ses dans le cadre de la stratégie eu ro-
péenne pour I'em ploi . Danstous les cas,
on peut s attendre a ce que ces orienta
tions relatives a des politiques consi dé&
rées comme structurelles soient
relativement constantes. D’ou d’ailleurs
le paradoxe & émettre des recommanda
tions chague année pour desré for mes di-
tesstructurel les, que ce soit dansle cadre
des GOPE ou de la stratégieeuropéenne
pour I'em ploi 2. Lesévo lutionsde cesre-
commandationsdevraient étretréslentes,
sauf improbables changements radicaux
decadred’inter prétation et dechoix poli-
tiques. 1l devrait en aller différemment
desorientationsdepoli tiqgueéconomique
(finances publiques, salaires) qui de-
vraient davantagevarier enfonctiondela
situationéconomiqueetsociale.

Divers ééments se sont modifiés au
cours du temps et ont pu infléchir les
GOPE au coursdesder nieresannées: le
rééquilibrage décidé au Conseil de Lis-
bonneau ni veaudelaprocédured élabo

ration des GOPE (voir encadré), I’ at tent
tion portée a la questiondelaquali téde
I”emploi aprés Lisbonne (cf. infra),
I’améliorationconstatéeenmatiered’ em
ploi aprés plu sieurs an nées de crois sance
soutenue (letaux d’ em ploi aaug mentéde
plus de 3 points et le taux de chdmage a
baissé de prés de 3 points entre 1997 et
2001) puis le retournement économique
en 2001 et la remontée du taux de chd-
mage dans I UE de puis lami-2001°.
L’instaurationlorsdu sommet deCo
logne de juin 1999 d'un « dialogue ma-
croéconomique », sous |I'impulsion
d’ Oskar Lafontainemi nistredesFi nances
del’ Allemagnequi détenaitlaprési dence
européenne, est unchangement qui aurait
également pu conduire a infléchir le
conte nu des GOPE. L’idée était de mettre
enplaceunprocessuspluscoopératif des
tiné a per mettreunemeil leurecoor di na
tion, et surtout une coordination plus
équi libréeentrelesdif férentsvoletsdela
politique économique. Le « dialogue »
devait s'opérer entre la Banque centrale
européenne, les gouvernements natio
naux et les partenai ressociaux, respecti
vement responsables de la politique
monétaire, des politiques budgétaires et
des conditions de salaires et de travail.
L esréti cencescondui rontavi derleprojet
d’'Oskar Lafontaine de sa substance. Le
processus de Cologne a finalement ac-
couché de simples rencontres bi-annuel-
lespurement for mel leset deséchangesde
vue ne dé bou chant pas sur uneréelle co-

1. C. De la Porte et P. Pochet P. (eds), Building Social Europe through the Open Method of

Coordination, PIE Peter Lang, Bruxelles, 2002.

2. Le Conseil européen de Barcelone (mars 2002) a exprimé sa volonté de changer la fréquence
des recommandations. Il souhaite « rationaliser les processus » en mettant « I'accent sur la
mise en ceuvre plutét que sur I'élaboration chaque année de lignes directrices » et en
« synchronis[ant] les calendriers relatifs » aux GOPE et au paquet emploi.

3. Voir la contribution de Michel Husson dans cette livraison de la Chronique Internationale de

I'IRES.
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Encadré 1

Lesgrandesorientationsdepolitiqueéconomique (GOPE):
uneemprisecroissantesurlespolitiquesbudgétaires

Chaque année, la Com mis sion, ou plus pré ci sé ment sa direction gé né rale des af-
faires économiques et financieres, propose de nouvelles recommandations en
vue des GOPE. Ces recommandations sont aussi accompagnées d’un rapport
sur la mise en ceuvre des GOPE de I'année pré cé dente. Le Con seil Eco fin statue
en suite alamajo rité qua lifi€e sur le pro jet puis, aprés avoir recu I'ap pro bation du
Con seil eu ro péen, adopte les GOPE pro pre ment di tes, aux alen tours du mois de
juin. Ces derniéeres constituent donc pour le Conseil Ecofin un moyen puissant
pour im po ser ses orien ta tions sur tou tes les po li ti ques. Cer tains ont vu dans le
Conseil de Lisbonne de mars 2000 I'am bition de ré ta blir les équi li bres entre les
différents intéréts en présence, jusque la considérés par trop a I'avantage du
conseil Ecofin. Une consultation des autres for mations du Con seil, en particu lier
du Conseil emploi et politique sociale, a ainsi été instituée dans la procédure
préalable a I'adop tion des GOPE. Mais, le pou voir et le réle de co or di na tion ou
de mise en co hé rence des GOPE ont été ac crus lors du Con seil de Lis bonne. En
outre, ceux qui tiennent la plume, c’est-a-dire la DG ECFIN au sein de la Com-
mis sion puis le Con seil Eco fin qui adopte le texte, dé ci dent tou jours du conte nu
des orientations po li ti ques ce que montre Anne Du fresne dans une analyse de la
nou velle pro cé dure et de sa mise en ceuvre con créte aprés Lis bonne 2.

Les pre mie res GOPE ont été adop tées a la fin 1993. Mais c’est a par tir de 1998
gu’el les vont voir leur réle s’ac croitre avec la mise en place du pacte de sta bi li té
etde crois sance venu pro lon ger la ri gueur bud gé taire des cri té res de Maas tricht,
avec la perspective de I'entrée en vi gueur du trai té d’Amster dam et avec le be-
soin de mieux co or don ner les po li ti ques éco no mi ques dans le nou veau cadre de
'Unionmonétaire.

Sur les fi nan ces pu bli ques, les GOPE ont tou jours été par ti cu lie re ment res tric ti-
ves. L'orthodoxie budgétaire n’est certes pas nouvelle au niveau européen, il
n'est qu'a se rap pe ler des cri té res de Maas tricht avant I'euro. Mais dé sor mais les
orientations ne portent plus seulement sur les soldes budgétaires a travers le
pacte de sta bi li té, mais aus si sur le vo lume des dé pen ses pu bli ques et méme sur
ses com po san tes a un ni veau qui de vient de plus en plus fin. Les GOPE adop-
tées lors du Con seil Eco fin de juin 2002 sont ré vé la tri ces a cet égard. Ce qui est
aussi nouveau, c’'est qu'aux orientations générales, ont été ajoutées a partir de
1999 des orien ta tions plus nor marti ves et spé ci fi ques par pays. For mu lées de fa-
¢on de plus en plus directe, el les exer cent avec les pro cé du res de sui vi du pacte
de sta bilité une em prise crois sante sur les Etats. « Les politiques bud gé taires ap-
paraissent exces sive mentcon traintes parlesre gles euro péen nes, pacte de sta-
bilité et GOPE, pourtant pré sentées comme de vantfaciliterleurcoordination »2,

Les contraintes ont clairement émergé a l'occasion de la remontrance faite a
I'lrlande en février 2001, de la procédure d’ « avertissement pré ven tif » lancée
par la Commission en janvier 2002 & I'en contre de I'Alle magne et du Por tu gal 2,
des injonctions régulierement adressées a d’autres pays comme la France ou
I'ltalie et, plus gé né rale ment, avec I'at ten tion crois sante portée dans le dé bat pu-
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blic aux pres sions com mu nau tai res en matiére de fi nan ces pu bli ques. Siles Etats
conser vent|é gale menttoute com pé tence dansle do maine des pollitiques bud gé tak
res natio nales, ces der nié res « sont tou tes qua si ment ré dui tes a I'im puis sance »
enraison des « ré gles [im po sées] dans le cadre de I'Union mo né taire pour as su rer
la dis ci pline (Pacte de sta bi li té et de crois sance) ou au nom d’'une meil leure co or di
nation (GOPE) » . Leurs mar ges de man ceuvre ne sont pas tant ré dui tes en rai-
son de contraintes formelles (dispositions Iégales, incitations ou pénalisations
finan cié res) mais en rai son de la portée po litique et mé dia tique des re com man da
tions, etde l'in té rio ri sa tion de ces con train tes par les dé ci deurs. Les Etats ne peuw
vent plus agir sans avoir a rendre des comptes sur la base d’engagements
gu’eux-mé mes, ou plu tét leurs mi nis tres des Fi nan ces, ont pris. lIs ris quent d’étre
publiqguement mis sur la sellette devant leur opinion publique. Les pressions en
matiere de politique éco no mique sontdavantage re layées etconstituentenre tour
pour les dé ci deurs na tio naux une res source utile pour |é gi ti mer des ré for mes dif fi
ciles, a peu de frais et au nom des con train tes et de la cons truc tion eu ro péen nes.
Paradoxale ment,lescontraintesduniveaueuropéensurlespolitiquesbudgétaires
natio nales ap parais sent a la fois ex ces si ves sans pour au tant étre en me sure de
conduire aune co or dination adé quate de ces politi ques.

1. A. Dufresne (2001), «Les gran des orien ta tions de po li ti ques (éco no mi ques ?) : un tour nantinstitution-
nel, quels chan ge ments substantiels ?», Revue Belge de Sé curi té So ciale, n°3-2001.

2. J.Creel, T. Latreille, J. Le Cacheux (2002), « Le pacte de sta bi li té et les po li ti ques budgétairesdans
I'Union euro péenne »,in MondialisationetEurope, n° hors série de la Revue de 'OFCE.

3. SurpropositiondelaCom mission, le Conseil Ecofin peutprononceralamajorité qualifiée un aver tis-
se mental’en contre d’'un pays dont les fi nan ces pu bli ques ne sont plus en confor mi té avec les GOPE et
cetavertis se mentestrendu pu blic. Siau cune pro cé dure n'esten core ar rivée aterme, la simple me nace
pu blique par la Com mis sion de mettre en ceuvre la pro cé dure exerce une pres sion sur I'Etat pour qu'il in-
flé chisse ses po li ti ques, ou au moins, pour qu’il s’y conforme I'année sui vante. Une telle menace a d’ail-
leurs aus sivaleur d’exemple pour les au tres Etats.

4. . Creel, T. La treille, J. Le Ca cheux (2002), op. cit.

ordination®.

Notre étude des GOPE porte sur la
périodeal lant de 1998, date apar tir dela
quelleel les se met tent en place dansleur
formeactuelleet prennentdel’ampleur, a
2002. Elle est complétée, pour chaque
année, par lesre com man dationspour les
GOPE propo séesparlaCommission. Les
GOPE fi nalement adop téespar leconseil
Ecofin reprennent certes quasi ment!’in
tégralité des propositionsdelaCommis
sion - lestex tessont reprisal’identique-
mais, chaque fois que des recommanda

tionsdif férent, il s'avérequeleConseil a
gommélesprescriptionstrop for tesdela
Commission. Les rapports d'évaluation
effectués chaque année par la Commis
sion pour la mise en ceuvre des GOPE de
I” année pré cé dente sont égale ment éclai-
rants car ils sont a la base de nouvelles
propositions et servent a les justifier.
Enfin, I’examen fait aussi référence aux
principaux engagements en matiére
d’emploi pris lors des conclusions des
Conseils européens successifs ainsi
gu’'aux développements intervenus dans

1. A. Dufresne (2002), « Le réve d’'Oskar Lafontaine : une occasion pour la coordination des
politiques économiques ? » in C. Degryse, P. Pochet, Bilan social de I'union européenne 2001,
Institut Syndical Européen, Observatoire social européen, SALTSA, Bruxelles.
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le cadre de la stratégieeuro péennepour
I’emploi 1. Les recommandations des
GOPE et celles du rapport conjoint sur
I’em ploi sedistin guaient en core sur cer-
tains points jus qu’ en 2000 2. Les pro ces-
susétaient disso ciésetledécalagedesix
moisentrelesdeux tex teslaissait unecer
taine autonomie au processus sur |'em-
ploi par rap port aux GOPE. Mais de puis,
le nouveau processus d’ élaboration des
GOPE insti tuéen 2000 (cf. encadré) etle
choix de mettre en « co hérence » les pro-
cessusstructurels(Luxembourg, Car diff,
Co logne, etc.) souslacoupe des GOPE et
defairedunou veau Con seil euro péende
prin temps un mo ment clef ont eu pour ef-
fet d’uni fier lesrecommandations. Il im
porte de présenter le cadre d’inter-
prétationsurlequel reposentlesGOPE.

Lecadred’analyseéconomique
sous-jacent aux GOPE

En 1998, au len de main du som met de
Luxembourg sur I’emploi, alaveilledela
monnaie unique et de |’ entrée en vi gueur
dutrai téd’ Amster dam, laCommissiona
explicité ce que de vraient étre les GOPE
al’avenir, et leur réledansuntexteinti tu
|é « Croissance et em ploi danslecadrede
stabilité de I'UEM — réflexions de poli-
tiqgue économique en vue des grandes
orientationsde 1998 » 3. Ce texte im por-
tant présentelecadred’ analysejusti fiant
le contenu des recommandations poli ti
gquesdelaCommissionrepri sesdefagon
relativement constante dans les GOPE
des années suivantes. Pour favoriser la
croissance et I’emploi, la Commission
proposed’ agir sur deux leviers, lespoli ti-

ques macroéconomiques d’une part, les
réfor messtructurel lesd’ autrepart.

Despolitiquesbudgétaires
etsalarialesrestrictivessous
le con trole delaBCE

Selon cedo cument, unemeil leureco
ordi nationdespoli ti queséconomi queset
le bon do sage du policy mixdoit repo ser
sur troisvo lets:

1. une politique monétaire sous la
seule responsabilité de la BCE et dont
I’ objet est de maintenir la stabilité des
prix ;

2.despoli ti quesbudgétai resrestricti
vesdi tes«d’ assai nissement desfi nances
pu bli ques», consi déréescomme«indis
pensables a |’ obtention d’une croissance
durable et non inflationniste et d' un ni-
veau élevé d em ploi ». Dans ce cadre, il
im portederéorienter lesdé pensespubli-
quesenmal tri sant cer tai nesdépenses(re
traites, santé, subventions passives aux
chémeurs) et en donnant la priorité aux
activités productives (investissement en
infrastructureetencapi tal humainetpoli
ti quesacti vesd emploi). Il convient aussi
« d'alléger les impots et les cotisations
sociales, tout enrendant lesystémed’im
positionplusfavorableal’ emploi »;

3. des politiques de modérationsala
riale « compatibles avec la stahilité des
prix », avec deshaus sesdessalai resréels
inférieurs a la productivité pour « tenir
comptedelanécessi téd’ ac croitrelaren
tabili té». «Lamodérationsalariale(etla
rentabi li téaccruequi endécoule) peut ré
duiresensi blementletaux desubsti tution
capital/travail et accroit les chances de

1. A partir des analyses de I'Observatoire social européen.
2. A. Dufresne (2000), Quels sont les éléments de plans nationaux d’action pour I'emploi (PAN)
repris dans les grandes orientations de politique économique ?, Observatoire social européen,

Bruxelles (http://www.ose.be/fr).

3. Communication du 25 février 1998, COM(1998) 103 final.
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connaltre une croissance plus forte tirée
par I'investissement ». Lespoli ti quesmo
nétaires et de change de la BCE consti
tueront acet égard « desinci tationsala
discipline salariale » puisgu’elles « ne
pour ront plus cau tion ner des haus ses sa-
lariales irresponsablesetinadaptées». I
convient aussi derevoir lesmo desdefor-
mation des salaires et de permettre des
évolutions salariales différenciées entre
ré gions et sec teurs pour te nir compte des
écarts de productivité. En outre, avec
I"euro et la « trans pa rence accrue des ni-
veaux de salai resentre Etats mem bres »,
« il convient d’éviter |"imitation sala
riale » c’'est-a-dire laten tation pour « les
salariés [des pays a faible niveau de ré-
munération] de revendiquer les mémes
revendi cationsquedanslesautrespays».

Il s'agit clairement d’une politique
économique destinée a favoriser I’ offre,
sansal ter nativepossible et sem blant ex-
clure toute action différenciée selon la
conjoncture. Les déséquilibres ne peu-
vent venir d’ une insuffisance de la de-
mande : les dépenses publiques y sont
per guesessentiel lement commedeschar-
ges qu'il convient de diminuer car elles
pésent sur la croissance et I'emploi ; la
feuille de paiejoue contrel’em ploi. Cette
grille d' analyse est restée la méme dans
les GOPE de 1998 & 2002. Une telle vi-
sion qui S oppose a toute possibilité de
soutenir|’acti vi té par deshaus sesde sa
|ai reset desdé pensespu bli ques—outout
simplement delaisser jouer lesstabi li sa
teurs automatiques — est plus difficile a
justi fier quandlacroissanceéconomique
est faible. En période de ralentissement,
une politique pro-cyclique de rigueur
budgétaire et de modération salariale
com prime lade mande et risque d’ am pli-
fier la récession. C’est sans doute ce qui
ex plique que laCom mission se soit obs-
tinéeanierleralentissementéconomique

de 2001. Ainsi, les GOPE adoptées en
juin 2001 refu saient d’ ad mettreladégra-
dation de la situation économique cons-
tatée depuis plusieurs mois. Elles
reconnaissaient certes un « environne
ment économique extérieur moins favo
rable », mais sans que celan’im pose une
inflexion des politiques du fait d’un
« maintien global de la dynamique de
crois sance danslazone euro ». Elles pré-
di saient « une croissance éco no miquere-
lati vement so lide» pour 2001-2002. Les
recommandations de la Commission
d’avril 2002, reprises dans les GOPE
adoptées en juin 2002, admettent finale
ment que « |I’éco nomie del’ UE s’ est ca-
ractérisée en 2001 par un ralentissement
brutal etinattendu» pour aussi tot ajouter
gue«|’acti vi tééconomiqueredémarre»
et donc, impli citement, qu’il esttoujours
ex cludesoutenir cetteder niére.

Politiques «structurelles»:
libérerles marchés

Lesecondvoletdespréconi sationsdu
texte de 1998 consiste & « intensifier les
réfor messtructurel les» pour «améliorer
le fonctionnement des marchés de pro-
duits et de ser vi ceset desmar chésdu tra-
vail ». Dans cette vision, les politiques
macroéconomiques ne sont pas prévues
pour soutenirl’ acti vi tééconomique. Pour
« garantir une réduction sensible et du-
rable du chémage », seules peuvent étre
efficaces les réformes structurelles
consistant a « supprimer définitivement
les obstacles économiques a la crois-
sance » et « améliorer la flexibilité des
économies».

Sur les marchés des produits et des
ser vi ces, cetteorientationdoit setraduire
par un renforcement de la concurrence.
Des « efforts de déréglementation sont
nécessaires ». |l convient de lever « les
obstaclesstructurels», les«|i mi tations»
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et autres « barriéres a |’ entrée des mar-
chés », notamment dans des secteurs
comme |’ énergie, les télécommunica
tions, letransport, lesser vi cesfi nanciers,
le com merce, lesser vi cesso ciaux ou de
proxi mité.

Sur les « marchés de I’emploi », il
convient, dans le cadre des politiques
économiquesdéfinies plus haut en par ti-
culierdemodérationsalarialeet debaisse
des dépensespubli quesetdelafiscali té,
d’augmenter le contenu de la croissance
en em ploi. Deux moyens sont théo ri que-
ment possibles : ralentir le processus de
substi tutiondu capi tal autravail ; réduire
letempsdetravail.

Comme la modération salariale ne
peut suf firearalentir lasubsti tution capr
tal/travail, unedémarchecomplémentaire
consiste a « élargir I’ échelle des salaires
vers le bas » en s'inspirant de I'ex pé
rience américaine afin de favoriser des
« activités peu quali fiéesafaibleni veau
deproducti vi téqui setrouvent ex cluesdu
marché par des colts salariaux trop éle-
vés». « Pour obtenirlerésul tat voulu, un
élargissement de |’ échelle des salaires
verslebassup poseuneréductiond’ envi-
ron 20 230 % du colt salarial desacti vi-
tés peu qualifiées. En outre, pour étre
efficace, une telle mesure nécessiterait
uneréductionéqui valentedesal locations
de chémage et des prestations sociales,
afin d’éliminer ce que I’on appelle le
“piegedelapauvreté’ ». LaCommission
ad met quecettestratégieal’ améri cainea
toutefoisl’inconvénient decréer des«ca
tégoriesde pau vreshien qu’ ayant unem-
ploi » mais en gjoutant que ce probléme
pour rait étreat té nuéaumoyend’ un « cré
ditdim pbt sur lesrevenussalariaux » a
I’image de I’earning income tax credit
aux Etats-Unis.

LaCommissionsemblepréférer pour
abaisser le col(t salarial un autre moyen

qui n"aurait pas I’inconvénient de créer
des travailleurs pauvres. Il s agirait de
« ré duire les colts de main-d’ cauvre non
salariaux », ¢’ est-a-dire, «lescoti sations
de sécurité sociale » considérées non
comme du salaire mais comme des
« taxes ».

Enrevanche, unepoli tiquederéduc-
tiondutempsdetravail présente, selonla
Commission, desérieusesli mi tes, enpar
ticulier car elle « peut avoir des consé-
quences préjudiciables pour les
entrepri ses». LaCommissionlui préfere
unerévisiondelalégislationdutravail et
ledévelop pe ment dutempspar tiel et des
nouvel lesformesd emploi.

Selonlavi siondelaCommission, les
déséquilibres sur le marché du travail
viennentdoncessentiel lementderi gi di tés
qui s'opposent au libre fonctionnement
du marché. Les recommandations des
GOPE surlespoliti quesstructurel lesdes
tinées & « dy nami serlesmar chésdutra
vail » vont cependant intégrer trés
lentement d’ autres éléments davantage
misen avant danslaStratégieeuro péenne
etlesli gnesdi rectri cespour I’emploi (ca
paci téd’insertionprofessionnelle, forma
tion, esprit d’entreprise, égalité
hommes/femmes, etc.).

Struc ture des GOPE
etorientationsenmatiéred’em ploi

Les GOPE contiennent des orienta
tionsgénéraleset, depuis1999, desorien
tationspar pays.

Lesorientationsgénéraless appuient,
peu ou prou, sur ladistinctionentrepoli ti-
ques macroéconomiques, en distinguant
politiquesbudgétaires et évolutionssala
riales, etpoliti quesstructurel les(mar chés
des produits, du travail, financiers), a
quoi sont venuss gjou ter desthemestelle
quelapromotiondel’ espritd entreprise,
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de I’économie de la connaissance ou du
développement durable. Avec le temps,
lespréco ni sationssefont de plusen plus
pressantes notamment pour tout ce qui
toucheaux fi nancespubli ques.

Lesorientationspar pays, introdui tes
en 1999, s'avérent aussi de plus en plus
préci ses et ap puyées, et, avec le pacte de
stabilité et de croissance, exercent une
emprise croissante sur les Etats. Elles
sont structuréesentroisparties: poli tique
budgétaire, marché du travail, marchés
desproduitset descapi taux*.

Dans les orientations générales, les
appelsalamodérationsalarialen’ ont pas
cessedepuis1998. Il envaenparticulier
de I'insistance a tenir compte des écarts
de productivité liés aux qualifications,
aux aptitudes ou aux zones géographk
queslorsdesnégociationscol lecti veseta
favori serlamobi li tédutravail. Unetelle
préconi sationestjustifiéedanslesGOPE
de 1999 par les différences de taux de
chd mage constatéesau sein deplusieurs
pays et dans les GOPE de 2002, par la
coexistencedetaux dechd mageélevéset
depénuriesd’ emploi . Lamodérationsa
larialeetlanécessi téderevoir lessyste
mes de for mation dessalai respour tenir
compte des écarts de productivité se re-
trouvent aussi danslesorientationsspéci
fiques adressées en 2002 a la Belgique,
I”Allemagne, la Gréce, |’ Espagne,
I’Irlande, I’ ItalieetlePortugal.

Lesrecommandationsvi santali miter
lesdépensespubli quesdanslebutd’al |&
ger la fiscalité, en particulier sur le tra-
vail, se caractérisent également par une
forte continuité de 1998 a 2002. Les

GOPE, comme le rapport conjoint sur

I’emploi, martélentlanécessi téderéduire
la charge fiscale globale et plus particu

lierementlecoinfiscal surlestravail leurs
lesmoins payéset/oulesmoinsquali fiés.

Cesrecommandationsseretrouvent dans
lesorientationsadresséesspéci fi quement
en 2002 a la Belgique, au Danemark, a
I’Allemagne, a la France, a I'Irlande, a
I'ltalie, aux Pays-Bas, alaFinlandeet ala
Suéde. Dés 1999, les GOPE ont tou tefois

guelque peu complété ce leitmotiv par

des demandes visant a préserver des
moyens nécessaires pour les investisse

ments en capital humain et autrespoli ti-

gues actives du marché du travail. Les
recommandationsinsistent surlanécessk

té de réorienter lesdépen sesdi tespass-

ves, parmi lesquelles figurent les
prestations de chdmage ou les retraites,

verslesbonnesdépen sesdi tesacti vesou
productives.

Sur I’emploi, les GOPE reprennent
également les objectifschif frésfixéspar
les Conseilseuropéensdeprintemps. Le
sommet européen de Lisbonne (mars
2000) afixécommeobjectif d’ aug menter
d’ici 22010 le taux d’em ploi moyen des
15-64 ansdel’ Union euro péenne a 70 %,
et & au moins 60 % pour les femmes. Le
som met de Stock holm (mars 2001) afixé
des objectifs intermédiaires pour 2005 :
un taux d’em ploi moyen de 67 % et, pour
les femmes, de 57 %. Il a aussi fixé un
taux d’em ploi de 50 % pour 2010 pour les
per son nes de 55 464 ans. Le som met de
Barcelone (mars 2002) a fixé a 5 années
lerecul d'ici 2010 del’ &ge moyen de ces-
sation d’activité. En vue d’éliminer les

1. Pour des raisons de mode, cette derniére partie est intitulée « marché de produits et économie
de la connaissance » dans les GOPE 2001 et « marchés de produits, esprit d’entreprise et

économie du savoir » dans les GOPE 2002.

2. Selon les GOPE de 2002, les taux de chémage élevés de certaines catégories (jeunes,
femmes, travailleurs agés) s'expliqueraient aussi par un co(t du travail excessif.
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freins a la participation des femmes au
mar chédutravail, unobjectif aétéégale
ment dé ci déen cequi concernelapart des
enfants en bas age accueillis dans des
« structures d’accueil » d'ici a 2010 :
90 % au moins des enfants ayant entre
trois ans et |I'age de la scolarité obli ga
toire et au moins 33 % des en fants agés de
moins de trois ans. Le Conseil est donc
allé jusqu’a fixer des objectifs chiffrés
trésprécismaisserap por tant seulementa
lamoyennedel’UE et sans al ler jusqu'a
lesdésagréger par pays.

Les GOPE de 2002 consi derent quesi
lasi tuation du mar chédutravail aconti-
nuéas ameliorer en 2001 en dépit dufort
ralentissement économique, c’ estgracea
la mise en ceuvre des recommandations
européennes ;. modération salariale et
progres entrepris en matiere de réforme
structurelle, «recours accru aux contrats
de travail temporaire et a temps partiel
[qui] a rendulesmar chésdu travail plus
flexibles et plus inclusifs », réductions
d’impbtset dechar gessur lesbassalai res
et poidsac cru ac cor déaux mesuresac ti-
ves & la place des mesures passives.Les
orientationsgénéralesinsistent donc pour
quelesréfor messtructurel lesdesti néesa
«dy nami serlesmar chésdutravail » nese
ralentissent pas. Cesorientationsregrou
pées en six rubriques dans les GOPE
2002 sont présentéesci-dessous (leur for
mulationaétérésumeée). Entreparenthése
fi gurel’annéeapar tir delaquelle cesme-
su res ont été pro po séesdanslesorien ta
tionsgénéraleset nousavonsindi quéles
pays faisant |’ objetderecommandations
spéci fi quesdansles GOPE de 2002.

= Réformer la fiscalité et les presta
tions pour augmenter les incitations fi-
nanciéresal’em ploi (1998) ; réduireles
taux d'imposition en parti culier pourles
bas salaires (1998) ; réexaminer lari-
gueur de la gestiondesprestations(ren

forcer I’ obligation de recher cher unem
ploi ou de suivre une for mation) (1998) ;
di mi nuer lesinci tationsalapréretraiteet
inci ter lestravail leursagésarester surle
mar chédutravail (2001). Desrecom mart
dationsvi santaaugmenter!’inci tationau
travail ouaréduirelafiscali tésont adres
sées en 2002 spécifiquement a des pays
commelaBel gique, leDanemark, I’ Alle-
magne, la Gréce, la France, |’ Irlande,
I’Italie, le Luxembourg, les Pays-Bas,
I’ Autriche, laFin lande et la Suéde.

= Renforcerlespoliti quesacti vespour
I’emploi ala place des programmespas
sifs(1998) en ci blant lesgrou peslesplus
ex po s6s(1998) et en mo der ni sant lesser-
vi cesd’aideal’ em ploi (2002). Desorien
tationsvi santaaméliorer lesprogrammes
d’ acti vation sont adresséesen 2002 spécr
fiquement a I’ Allemagne, a I’ Espagne,
aux Pays-Bas, alaFinlandeet alaSuéde.

= Réduire les obstacles a la mobilité
(1999) ; encourager lareconnaissancedes
quali fi cations(2000) ; faci li ter lestrans
fertsdesdroitsso ciaux (2000) ; améliorer
I’informationsurlespossi bi li tésd’ empl oi
(2001). La réduction des entraves a la
mobilité est demandée dans les orienta
tions spécifiques adressées a I’ Espagne
en 2002.

= Préserver |'aptitude a I’emploi par
de la formation et du recyclage (1999).
Des recommandations sont adressées en
2002 au Por tu gal et alaGrece.

= Promouvoiruneor gani sationdutra
vail plus souple (1998) ; veil ler ace que
touteréduc tion du tempsdetravail n’en
traine pasd’ aug mentation descoltssala
riaux uni tai res (1998) ; te nir compte des
besoins fu turs de main-d’ cauvre (1999) ;
exami ner lesréglementationsdescontrats
detravail (réexami nerleslégislationsins
tituant une protection de I’emploi rigide
et le paiement d' indemnités de licencie
ment exagérément élevées) (2000). Des
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orientationsvi santaassouplirl’ or gani sa
tionetlalégislationdutravail en sup pri-
mant les rigidités ou en recherchant un
«justeéqui libreentreflexi bi li téet sécuri
té » sont adressées spécifiquement en
2002 a la Belgique, a I’ Allemagne, a la
Greéce, al’Espagne, alaFrance, al’ltalie
etauPortugal.

= Supprimer les entraves a la parti ci
pation des femmes (1999) ; encourager
des politiques qui concilient vie profes
sionnelleet viefami liale (1999) ; mettre
en place des structures d'ac cueil desen
fants en bas &ge (2001) ; s attaguer aux
fac teurs qui condui sent ades écartssala
riaux entre hommes et femmes (2001).
Detel lesorientationssont deman déesen
2002 a la Belgique, a I’ Allemagne, a
I’Espagne, a l’lrlande, a I'ltalie et au
L uxembourg.

Une forte inertie
etquelquesinflexions

Les orientations tant générales que
spéci fi quespar payssecaractéri sent par
une forte continuité entre 1998 et 2002,
enparti culier cel lesqui por tent surlamo
dérationsalarialeoulesréformesfiscales.
Lesmesuresdesti néesaaccroitrelesinck
tationsfi nanciéresdel’ offredetravail et
aabaisserlecolt dutravail pour sti muler
lademandedetravail sont également une
priori téconstantedepuis1998. || envade
méme des recommandations visant au
renforcement des politiques actives ci-
bléessur lesgrou peslesplusvul nérables
—et en pre mier lieu lesjeu nes et les ché-
meurs de longue durée. Comme pour les
recommandationsetlesli gnesdirectri ces
adop tées dans | e cadre de la Stra tégie en
ropéenne pour |’emploi, prédomine une
grande stabilité des orientations dans le
temps.

Des inflexions sont toutefoisper cep
tibles. Les préoccupations relatives a la

mobi li tégéographiqueetprofessionnelle,
aux exi gen cesdu mar chédutravail et au
besoin de main d’ cauvre sont de plus en
plusprésentes, reflétant probablementles
craintesdeten sionssur lemar chédutra
vail consécutives a la baisse du taux de
chémage. Les GOPE accordent davart
tage d’attention a I’amélioration de
I’ «employabili té», enprivilégianttoute
foisl’aug mentationdesinci tationsfi nan
cieres a travailler plutét que
I’améliorationdelafor mation, et notam-
ment de la formation tout au long de la
vie, qui, avec |I’économie de la connais-
sance et I'e-learning, font pour tant partie
desmotsd’ ordre d’ au trestex tescom mu-
nautaires.

Lesrecommandationsdesti néesafa
vori serl’acti vi tédesfemmes, destravail
leurs agés, voire d’autres catégories
(handicapés, mi nori tés) ont prisdel’im-
portance au cours du temps. La grande
nouveauté tant au niveau des GOPE que
des lignes directrices pour I’emploi va
étre I'insistance croissante, trés forte a
par tir de 2001, portée au théme du « vieil-
lissementactif » et aux mesuresdesti nées
aaug men ter letaux d’em ploi destravail-
leurs&gés. Cetteorientation s’ est con cré
tisée au Conseil européen de Stockholm
(mars2001) par unobjectif detaux d em-
ploi moyen de50 % aat teindred’ici 2010
et au Conseil européen de Barcelone
(mars 2002) par |I'engagement a « cher -
cher d’'ici a 2010 a augmenter progresst
vement d’environ 5 ans |’ age moyen
effectif auquel cesse dans I’Union eurc
péenne |’ activité professionnelle ». Sa-
chant que, durant lapériodedecroissance
entre 1998 et 2001, le taux d’emploi de
cettecatégorieaaugmentéde 1,6 pointen
pas sant de 36,6 a 38,2 %, la pers pec tive
d’ atteindre50%d’ ici 22010 ap parait trés
volontariste. L’ accent estaussi missurles
mesures destinées a favoriser I’ activité
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des méres, et en particulier sur le déve
loppement des modes de garde. Un
consen sus existe dé sor maissur lané ces-
sité d’augmenter les structuresd’ accueil
comme en attestent les objectifschiffrés
ambi tieux déci déslorsdu Conseil deBar
celone. Cet ob jectif est d au tant plusno-
table que pour lapre miérefoisen matiéere
d’emploi, il ne s agit pas d’un engage
ment sur un ré sul tat as sez aléatoire (taux
d’emploi, recul del’ age moyen decessa
tiond' acti vi té) maisd unengage ment di
rectement lié a des moyens a mettre en
cauvre.

Le principal changement intervenu
lorsdesder niéresannéesaétélethemede
la qualité de I’emploi apparu en bonne
place dans les GOPE de 2001 et qui adis-
parudepuis. Cettepréoccupationvi saita
contrebalan cer uneap prochetrop centrée
sur |’augmentation quantitative de I’em-
ploi . Le sommet de Lisbonne puis le
som met de Nice (dé cembre 2000) ont mis
I"accent sur la nécessité de créer davan
tage d’emplois mais aussi de meilleurs
emplois (more and better jobs). Durant
|’année 2001, lesprési den cessuédoiseet
belge sesont ef for céesavec dif fi cul téde
trouver un accord sur des indicateurs de
qualité. Lesindi cateursderevenuontain
S été écar tés, semble-t-il enrai son dela
craintedecer tainsEtatsd’ &remontrésdu
doigt surlesbassalai resetlestravail leurs
pauvres. La quali tédel’emploi afi nale
ment été in tégrée sous laforme d'un ob-
jectif transversal a |I’ensemble de la
stratégieeuro péennepour I’'emploi. Il ne
semble pas que celaconduisefor cé ment a
unemeil leure prise en compte delaquali-
té de I'emploi, mais plutétasadilution,

au moins dans un pre mier temps, puisque
lesprési dencesespagnol eet danoisesem
blent tour ner ledosacetteorientation. Ce
revers est reflété par la disparition de la
quali tédel’emploi danslesGOPE dejuin
2002. La tonalité trés libérale impulsée
par laprési denceespagnolesembleavoir
eu raison des velléités exprimées a Lis-
bonne.

Toutefois, alors méme quelesréfor-
mes structurelles préconisées ont juste
ment pour objectif ex pli cited’ augmenter
le contenu en emploi de la croissance 2
notamment en encourageant |I’emploi de
travailleurs faiblement qualifiés, les
GOPE de 2002 met tent pour lapre miére
fois parmi leurs quatre grandes priorités
(les«défismajeurs») lanécessi téd’ amé
liorer la productivité considérée comme
seuleamémedepréser ver desni veaux de
vie élevés dans la perspective d’ une
baisse de lapart delapo pu lation en &ge
detravail ler. Onretrouvelacontradiction
bien connue entredespo i ti ques de court
terme, pour tant pri sesaumoyen deréfor-
mesdefond («structurel les»), pour lut ter
contre le chébmage en augmentant le
conte nuenem ploi delacroissanceet une
stratégie de recherche a moyen et long
termed’ accroissementdelaproducti vi té.
Pour ce dernier objectif, les réformes
structurelles recommandées par les
GOPE de 2002 por tent sur lesmar chésdu
travail (investir dans la formation et
I’ éducation, améliorer la mobilité et
|’ adaptabi li tédelamain-d’ cauvre), surles
autresmar chés(changer!’ envi ronnement
réglementaire, encourager la concur-
rence, favori serunemeil leureintégration
économique des marchés de produits

1. P.Pochet (2002), « Emploi, la derniére année avant le changement », in Bilan social de I'Union

européenne 2001, op. cit.

2. Ce qui a d'ailleurs été atteint puisque la productivité a diminué d’'un demi-point en moyenne
dans I'Union européenne entre le début et la fin des années 1990.
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comme les réseaux énergétiques et de
communications, des services financiers
et desmar chésde capi taux) et sur lespo-
litiques commerciales (suivre une poli-
tiqueextérieurecommunefavorableaun
commerce mondial ouvert, préconiser
fermement le respect des regles de
’'OMC).

Conclusion

Les orientations relatives aux politk
quesdi tesstructurel leset desti néesa«re
vitaliser les mar chésdutravail » restent
pour I’essentiel les mémes d’année en
année. L’insistance se fait toutefoisplus
forte pour aug menter letaux d’emploi des
travailleurs &gés et pour lever les obsta
cles au travail des femmes. La question
de la qualité de I’emploi, qui avait fait
une percée aprés Lisbonne, semble étre
passée alatrappe en 2002.

Lesorientationspor tant sur lespoli ti-
ques économiques n’ont connu aucune
inflexion en dépit du retournement de
2001 et deschangementsinter venusdans
la situation de I’emploi. Les recommarnt
dationsen matiéredefi nancespubli ques
ou d'évolution des salaires s averent in-
tangibles quelles que soient les évolu
tions conjoncturelles. Le manque de
réactivité et de coordination des politi
ques économiques dans le cadre de
I"'UEM est d'ailleurs un probléme sou-
ventsouli gné ™. Lesréglescommunautai
res apparaissenttréscontrai gnantespour
les politiques budgétaires nationales
méme si, avec le ralentissement écono

mique, lesgouver nementsvont probable
ment parvenir a repousser les
en ga ge ments pris dans le cadre du Pacte
de stahilité et des GOPE. Mais, respec
tées comme dans les années de forte
Croissance ou hon, cescon traintesnepro-
dui sent paspour au tant unebonneco or di-
nation. Lescontraintesdoi vent-el lespour
autant étrerenfor cées, demaniéreddeve
nir plus«crédi bles» et agarantir uneco-
ordi nationplusréactiveet plusef fective?
Onpeutendouter. L’ ex périencedepuisle
début des années 1990 a montré que
|"augmentationdescontrainteseuropéen
nes pesant sur les politiques budgétaires
necondui sait pasfor cément auneco or di
nation positive de ces politiques. Deux
évolutionspour raient étreplusef fi caces:
la coordination devrait reposer sur une
plus forte légitimité, ce qui nécessiterait
que les recommandations de policy mix
entre politiques budgétaires, monétaires
etdesalai ress élaborent entredesacteurs
misenposi tionmoinsinégali tairelesuns
vis-a-vis des au tres et atravers des pro-
cessus plus coopératifs, transparents et
démocratiques ; et, ce qui est probable
ment |ié, cette coordination pourrait
s opérer sur la base d orientations dif f&
rentes reflétant davantage la situation
économiqueetlesattentessociales.

Sources:
Europa:http://feuropa.eu.int

Observatoiresocialeuropéen:
http:/iwww.ose.be

1. Voir Mondialisation et Europe, n° hors série de la Revue de 'OFCE, 2002.
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