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Partie I
Comprendre l’européanisation
des politiques sociales par
leurs instruments:
un cadre analytique






INTRODUCTION

La recherche ETOS.be, dont ce livre résume les acquis, s’inscrit dans le
programme « Société et avenir » de la Politique scientifique fédérale’.
Le projet était formulé comme suit: « L'Union européenne (UE) — et les
acteurs politiques et sociaux qui influencent, conduisent ou mettent en
ceuvre son action — a aujourd’hui a sa disposition quatre grandes
méthodes pour produire une action en matiere sociale a 1'’égard des
Etats membres: le droit européen classique (directives et réglements), le
droit européen conventionnel issu du dialogue social (les accords euro-
péens), les méthodes ouvertes de coordination (MOC) et les instru-
ments financiers (le Fonds social européen — FSE). Ces méthodes sont
de natures tres différentes, se distinguant entre elles notamment par
leur historicité: certaines datent de l'origine (droit classique et FSE),
d’autres des années 1990 (droit conventionnel et MOC); par leur portée
juridique: contraignante (droit classique et droit conventionnel) ou inci-
tative (MOC et FSE), distributive (FSE) ou régulatoire (les trois autres);
et par les configurations d’acteurs qui y seront associés, formellement et
factuellement (le role que remplissent les partenaires sociaux, dans
leurs formes organisationnelles, nationales ou européennes, nest par
exemple pas du tout le méme selon les instruments pris en considéra-
tion).

Traitant de la question de l'européanisation de la politique sociale
belge, le réseau’ joindra a la question classique du rapport entre syste-
me politique national et systeme politique européen la prise en compte
d’une variable peu/pas examinée dans la littérature existante sur
« I'Europe sociale »: la question de l'impact différencié que pourrait
produire sur la nature de ces rapports l'utilisation de différents instru-
ments de production dune action publique en matiere sociale au
niveau européen. Différents les uns des autres mais aussi, pour une
part, différents des instruments équivalents utilisés dans l'ordre politi-
que national belge.

Voir http://www.belspo.be/belspo/ta/index_fr.stm

Un « réseau » mene la recherche. Il rassemble, sous la coordination administrative du Centre
de recherche en science politique (FUSL), I'Observatoire social européen (OSE), le Centrum
voor Sociologisch Onderzoek (K.U.Leuven), le Centre interdisciplinaire de recherche Travail,
Etat et Société et le Centre de recherche interdisciplinaire Droit, Entreprise et Société (UCL). Tl
bénéficie d"une collaboration internationale du Centre de recherches politiques de Sciences Po
(Sciences Po Paris) et de I’Amsterdams Instituut voor ArbeidsStudies (AIAS).



INTRODUCTION

Le réseau traite la question de l'européanisation de la politique sociale
actuelle de la Belgique au travers d’une analyse des modes d’utilisa-
tion, par hypothese potentiellement spécifique, de chacun des quatre
instruments de production d’une action publique en matiere sociale au
niveau européen, et menera cette analyse par rapport a quelques gran-
des thématiques relevant de l'action actuelle de I'UE en matiere sociale:
- l'emploi et les conditions de travail

- linclusion sociale

- l'égalité entre hommes et femmes

L'objectif central est de repérer s’il existe des différences significatives
dans les modes et les contenus de l'action publique qui est produite au
niveau européen et « réceptionnée » au niveau national, en rapport
avec chacune des quatre thématiques retenues, selon que cette action
passe par le canal de I'un ou l'autre des outils examinés. Dans la pour-
suite de cet objectif, le réseau étudie aussi les articulations partielles et
la cohérence d’ensemble qui pourraient se dégager des usages qui sont
faits de chacun de ces instruments par rapport a chacune de ces théma-
tiques. »

Telles étaient les intuitions du projet de recherche ETOS.be. Avant
d’exposer la construction du cadre analytique de la recherche et de pré-
senter les cas d’études, il faut tout d’abord souligner l'ampleur et
I'intensité du travail conduit par I'équipe de recherche, ainsi que la den-
sité et la pertinence des apports qui ont été rendus possibles dans le
cadre de la collaboration internationale. Pour I'équipe, soulignons le
role moteur des chercheurs de 1’'Observatoire social européen et de la
K.U.Leuven qui, engagés des le début du projet, ont constitué une base
théorique commune au travers de séminaires de lecture, puis assumé
un role important de coordination scientifique au travers des échanges
d’informations permanents rendus possibles via le blog généré par
I’Observatoire social européen. Un tres large panorama de la littérature
de référence a été de la sorte mis en commun, discuté, réfléchi, tes-
té quant a sa pertinence pour la conduite du projet. Les chercheurs des
autres podles du réseau (notamment les FUSL et 'UCL) ont été des
« hurons au Palais royal », interpellant et questionnant les hypotheses
de départ, a partir de perspectives épistémologiques distinctes, ou
d’une discipline — le droit — minoritaire dans I'’équipe, puis ont apporté
leur large part a I’édifice commun.



INTRODUCTION

Pour annoncer en quelques mots la richesse heuristique de la recherche,
et la rapprocher des intuitions a la base du projet: c’est 1'insuffisance
des grilles de lecture binaires qui est apparue. Déja, le projet initial met-
tait en évidence qu’il ne suffisait pas de décrire I'interaction des politi-
ques européenne et nationale en matiere sociale au moyen de l'outil
binaire fit/misfit. Dans le méme sens, l'ouvrage, alors récent, de Gerda
Falkner’ proposait une grille de lecture plus fine reposant sur un mixe
de criteres en rapport a la fois avec la dimension européenne et la plu-
ralité des positions possible du coté des Etats membres et, en consé-
quence, élaborait une typologie plus complexe. De maniere compara-
ble, nous avons été amenés a surmonter I'approche binaire au profit
d’une approche complexe tenant compte de I'hybridation des outils;
nous avons été amenés a surmonter I'approche hiérarchique distin-
guant un niveau européen, marqué de la primauté, et un niveau natio-
nal, subordonné, au profit d'une forme de circularité dans le cadre de
laquelle I'accent a mettre sur la perspective bottom-up nous a semblé
décisif. Enfin, par dela une approche qui se serait contentée d"une ana-
lyse d’impacts différenciés des différents outils identifiés dans notre
projet, nous avons été amenés a découvrir combien, par dela leur spéci-
ficité technique propre, ces outils s'agencent aujourd’hui dans une pers-
pective de complémentarité institutionnelle.

Concomitamment, a la suite notamment des séminaires « Européanisa-
tion » et « Learning », la circularité des processus européens se trouvait
mise en évidence. Il n'est tout simplement pas conforme a la descrip-
tion des mécanismes observés de considérer que les Etats membres se
trouvent a la sortie de la machine, dans la seule position d’avoir a trans-
poser, a obéir ou a bénéficier des décisions ou des impacts suscités par
les initiatives européennes en la matiere. Les processus de consultation,
la place des négociations, les dynamiques d’acteurs mises au jour font
apparaitre, au contraire, le poids des Etats membres des les phases
d’élaboration de projets européens et les interdépendances et interfé-
rences constantes qui interagissent, tout au long, mettant en évidence
combien la phase de construction des politiques laisse une place active
aux acteurs et institutions nationales. Des lors, on a été conduit a mettre
un accent inédit sur les procédures de construction de politique et la

®  G. Falkner, O. Treib, M. Hartlapp & S. Leiber (2005), Complying with Europe? The Impact of EU

Minimum Harmonisation and Soft Law in the Member States, Cambridge, Cambridge University
Press.
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dimension bottom-up. La circularité des mécanismes se trouvait de la
4
sorte au coeur de la recherche”.

Si I'intégration européenne modifie progressivement mais irréversible-
ment la configuration des Ftats sociaux nationaux, jusque récemment,
les analyses académiques se penchaient sur les Etats sociaux européens
comme si leur structure et leur développement dépendaient principale-
ment de facteurs sociopolitiques endogenes. Ce qui, aux premiers jours
de l'intégration européenne, pouvait se concevoir, d’autant qu’a son
origine, le projet européen ne s'attachait guére aux bases institutionnel-
les de I'Etat-providence.

Le Traité de Rome (1957) limitait fortement les compétences de la Com-
munauté dans le domaine social, ce qui reflétait bien cet objectif expli-
cite de distinguer l'ouverture européenne des marchés et le maintien
d’Etats sociaux nationaux. Certes, quelques dispositions du traité
avaient un lien avec la politique sociale — Fonds social européen (FSE),
égalité de rémunération entre hommes et femmes — mais la politique
sociale et de redistribution était essentiellement laissée sous le controle
des Gouvernements. Les rares initiatives sociales européennes étaient
dues a l'effet d’entrainement lié a I'intégration des marchés, par exem-
ple la mobilité transfrontaliere des travailleurs.

Toutefois, au cours des dernieres décennies et spécialement depuis la
seconde Commission Delors, l'accroissement de la régulation sociale
européenne a mené au développement d’une véritable politique sociale
de 1'Union européenne (UE). Celle-ci a progressivement affecté les
Etats sociaux. Les politiques sociales nationales sont de plus en plus
bousculées par ce processus politique européen qui implique de nom-
breux acteurs différents dans un jeu tres complexe d’interactions. Le
point de vue selon lequel les politiques sociales nationales peuvent étre
correctement analysées sans prendre en compte le contexte européen,
n’est plus défendable.

Cette étude analyse l'impact de la gouvernance européenne sur 1'Etat-
providence belge au cours des dernieres décennies. Nous verrons en
particulier les effets différenciés des principaux instruments politiques
de I'UE (législation — ou hard law — FSE, nouveaux modes de gouver-
nance — ou soft law — tels que la Stratégie européenne de I'emploi (SEE)

4 Voir, sur cette circularité, les développements au point 3.4. ci-apres (chapitre 3).
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et les MOC) dans trois domaines spécifiques: égalité des genres, protec-
tion sociale et emploi.

Pour bien comprendre ces interactions entre niveaux national et euro-
péen, il semble indispensable d’analyser également l’évolution et les
caractéristiques de la gouvernance de I'UE en matiere sociale.

La partie 1 du présent livre est organisée en 3 chapitres. Le premier cha-
pitre décrit ce développement progressif de la politique sociale euro-
péenne et discute des principaux canaux d’influence sur les Etats
sociaux. I donne une vue d’ensemble des questions de recherche
jusqu’ici centrales et des approches dans le domaine de l'européanisa-
tion des politiques sociales. Le deuxieme chapitre décrit plus en détail
le fonctionnement des différents instruments de la politique sociale
européenne (droit communautaire, nouvelle gouvernance, fonds struc-
turels). Enfin, un troisieme chapitre présente 1'élaboration de nos prin-
cipales questions de recherche et la conceptualisation de l'impact
domestique de l'intégration européenne.






Chapitre 1 L’EUROPEANISATION DES
POLITIQUES SOCIALES NATIONALES

Gert Verschraegen, Bart Vanhercke et Mieke Beckers

1.1. Développement de la politique sociale
de I’UE

Des l'origine, le Traité de Rome instituant la Communauté économique
européenne (CEE, 1957) contient un titre III sur la « politique sociale »
de la Communauté. Toutefois, malgré l'existence de dispositions socia-
les dans ce traité, trés peu de pouvoirs d’action explicites ont été
octroyés a la Communauté européenne (CE), a 'exception des disposi-
tions concernant le FSE. Cette absence de compétences législatives a
essentiellement réduit le champ de la « politique sociale » européenne a
la suppression des obstacles a la mobilité des travailleurs et a la coordi-
nation des systémes de sécurité sociale des Etats membres. En d’autres
termes, les systémes sociaux demeurent nationaux, mais la CE vise a les
coordonner et a forcer les Etats membres a les rendre non discrimina-
toires a I'égard des travailleurs « étrangers » qui entrent sur le territoire
pour chercher du travail.

Ce n’est que dans les années 1980 (Acte unique européen), 1990 (Maas-
tricht, Traité d’Amsterdam) et jusqu’a 2001 (Traité de Nice) que la CE
recoit un mandat explicite en matiere sociale. Avec I’Accord social de
Maastricht, ce mandat concerne des pouvoirs législatifs accrus, des
compétences pour adopter des mesures en matiere d’égalité des genres,
de santé-sécurité au travail et d’intégration des personnes exclues du
marché de l'emploi. Ce traité renforce également le dialogue social
européen et son influence sur la politique sociale européenne.

Avec le Traité d’Amsterdam apparait un nouveau mandat pour com-
battre toutes formes de discrimination (égalité hommes/femmes et lutte
contre les discriminations en raison de l'origine raciale ou ethnique, de
la religion ou des croyances, ou du handicap). C'est également le Traité
d’Amsterdam qui renforce la capacité d’action de la CE en matiere
d’emploi, par le lancement de la SEE.
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De maniere générale, la période de l'apres 1994 et de l'apres « Livre
blanc sur la Croissance, la Compétitivité et 'Emploi » s’est caractérisée
par une domination progressive de l'ordre du jour économique sur les
questions sociales. Et ce, pour des raisons internes (y compris une
opposition a la Commission Delors) et externes (performances relative-
ment faibles de I'UE face a la globalisation). C’est dans ce contexte que
sont apparues sur la scene européenne, pour ne plus la quitter, des
expressions telles qu'employabilité, adaptation de la main-d’ceuvre et
activation.

Les questions sociales sont revenues a l'ordre du jour de I'UE a partir
de 2000. La Stratégie de Lisbonne, lancée au Conseil européen de mars
2000, ouvre une période tres active dans ce domaine. En termes de gou-
vernance institutionnelle, Lisbonne améne les Etats membres a se coor-
donner en matiere de lutte contre la pauvreté et pour l'inclusion sociale
via la MOC (élargie plus tard notamment aux pensions et aux soins de
santé), dont la SEE avait été le précurseur. En termes d’orientation politi-
que, Lisbonne offre de nouveaux modeles pour la politique sociale. Glo-
balement, Lisbonne promeut une approche basée sur l'investissement
dans le capital humain et dans l'acces a I'emploi, des droits et ressour-
ces et une aide aux plus vulnérables, la prévention de 'exclusion sociale
et I'activation des chomeurs. L'idée centrale étant que la compétitivité
économique et la cohésion sociale ne sont pas mutuellement exclusives,
mais peuvent au contraire se renforcer.

Lors de I'examen a mi-parcours de cette stratégie, ainsi qu’avec le rap-
port de Wim Kok, les objectifs communs de la politique sociale euro-
péenne changent a nouveau. La croissance et 'emploi redeviennent les
objectifs prioritaires, dont on attend qu’ils résolvent ensuite les ques-
tions d’inclusion sociale. Ces dernieres sont d’ailleurs fusionnées avec
les deux autres MOC (pensions et soins de santé) sous une rubrique
commune « protection sociale et inclusion ».
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1.2. Les spécificités de la politique sociale
européenne

Nous pouvons relever quatre grandes spécificités de la politique sociale
européenne.

Premiérement, il existe d’'importantes lignes de fracture en matiere de
politique sociale au sein de I'UE, notamment en raison de la grande
diversité des systémes de protection sociale en Europe. Certains Etats
membres craignent que le développement d’une « Europe sociale » ne
diminue leur compétitivité; d’autres pensent qu'elle abaisserait le
niveau et la qualité de leur propre protection sociale. Mais aussi: cer-
tains sont plus «interventionnistes » et veulent corriger le marché,
d’autres souhaitent quelques dispositions sociales, mais sans autoriser
I'UE a agir.

Deuxiemement, le champ de la politique sociale européenne couvre prin-
cipalement le marché du travail, les droits collectifs, le dialogue social,
la non-discrimination, mais pas les fonctions centrales de la politique
sociale, a savoir la redistribution des revenus, la lutte contre la pauvreté
et les services sociaux. Méme si les fonds structurels européens partici-
pent a une certaine redistribution, celle-ci demeure marginale, compa-
rée aux dépenses sociales nationales. L'action européenne dans le
domaine de la politique sociale releve essentiellement de la régulation.
Dans le domaine clé de la sécurité sociale (soumis a I'unanimité), cette
action est trés limitée. En outre, selon les traités, les initiatives en matie-
re sociale doivent étre liées a des objectifs économiques. Pour résumer,
le cceur de la politique sociale de I'UE est « creux »; les juridictions
jouent un rdle important dans son développement; et elle est étroite-
ment liée a I'intégration économique (marché unique). Malgré tout, elle
s’est davantage développée qu'attendu, et a dépassé le domaine stricte-
ment intergouvernemental, tant en termes de processus décisionnels
que de participation des partenaires sociaux.

Troisiemement, la politique sociale de I'UE implique des arrangements
institutionnels complexes de gouvernance partagée et de politique
commune. Il en ressort un systéme multi-niveaux fortement fragmenté,
dans lequel se développe une politique relevant de plus d"un controle.
Ce contexte institutionnel multi-niveaux inclut les institutions euro-
péennes, les Etats membres, mais aussi des acteurs régionaux et sous-
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nationaux qui interagissent (ainsi d’ailleurs que des acteurs non gou-
vernementaux, en particulier les partenaires sociaux). Les institutions
de 'UE ne sont donc pas de simples « outils » des Etats membres. Les
Etats sociaux, tout comme les régions, sont contraints par les politiques
européennes, mais tentent aussi de faire passer leurs propres priorités.

Quatriemement, les décisions de politique sociale européenne sont dis-
cutées dans un labyrinthe de services administratifs et bureaucratiques,
qui lient les administrations et experts nationaux a la machine adminis-
trative européenne. Le Conseil de I'UE sappuie sur le travail prépara-
toire effectué par le Comité des Représentants permanents (COREPER),
lequel a souvent tendance a ratifier des choix faits dans des groupes de
travail spécialisés. Autrement dit, la plupart des décisions prises par le
Conseil sont en réalité préparées au niveau administratif.

1.3. Comment I’UE pousse les Etats sociaux
au changement

La littérature s’est relativement peu penchée sur l'influence (a double
sens) de I'intégration européenne sur les Etats sociaux et les politiques
sociales nationales, ce que tente de faire la recherche ETOS.be. Il existe
plusieurs canaux d’influence entre ce processus d’intégration et les
politiques sociales nationales.

Commencons par distinguer (comme le faisait F.W. Scharpf en 1996)
I'intégration « positive » (qui vise a corriger le marché, a poursuivre des
objectifs sociaux et a lutter contre les déséquilibres régionaux) et 1'inté-
gration « négative » (qui vise a augmenter l'intégration des marchés en
éliminant les contraintes et distorsions de concurrence, et notamment
en déréglementant les marchés du travail). En principe, I'intégration
positive dans le domaine social part du centre de I'UE vers l'extérieur,
via l'action traditionnelle de la Commission et du Conseil de I'UE, ainsi
que la jurisprudence de la Cour de justice des Communautés européen-
nes (CJCE). L'intégration négative vise quant a elle a produire les
conditions requises pour la compatibilité avec le marché. Par exemple
lorsque la CJCE rend les prestations sociales des Etats membres « por-
tables », limitant ainsi la politique sociale.

La politique européenne, au sens large, est-elle systématiquement
influencée par I'intégration négative? F.W. Scharpf le soutient, en raison
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de la primauté du droit européen, des quatre libertés de circulation, et
des injonctions de la Commission en matiere de distorsion de concur-
rence. Selon lui, le processus décisionnel de l'intégration négative est
plus aisé que celui de I'intégration positive: la politique visant a corri-
ger le marché nécessite la recherche de consensus plus larges. La littéra-
ture a également montré les tensions entre systemes nationaux de pro-
tection sociale et principes de libre circulation. La logique de l'intégra-
tion négative s’est imposée dans toutes les réglementations des
systemes sociaux nationaux soupg¢onnés d’étre en contradiction avec les
principes de la libre circulation. Cela s’est également vérifié dans le
domaine de la politique de concurrence et du contrdle des aides d'FEtat:
la marge de manceuvre des Etats membres dans ce domaine est forte-
ment réduite. Il faut toutefois noter que les mesures d’intégration néga-
tive n‘entrainent pas nécessairement une détérioration de la situation
sociale. Dans le domaine de l'égalité des genres, par exemple, des
mesures d’intégration négative ont aboli des regles et pratiques natio-
nales discriminatoires.

Par ailleurs, I'intégration européenne est aussi a l'origine de pressions
indirectes sur les systemes sociaux, pressions non liées au droit com-
munautaire mais a des facteurs tels que I'adaptation des économies a la
concurrence internationale, ou aux contraintes de l’euro (limitation des
marges de manceuvre budgétaires et sociales). L'autonomie des syste-
mes sociaux nationaux est ici mise en question, mais pas la souveraine-
té: formellement, la politique sociale demeure nationale, mais il devient
de plus en plus difficile pour les Etats membres de négliger ces pres-
sions et de relever seuls ces défis.

Si I'intégration européenne fait surgir de nouveaux problemes pour les
systemes sociaux, elle provoque aussi partiellement de l'intégration
positive. C'est par exemple le cas avec 'adoption de directives dans le
domaine du droit du travail ou de I'égalité des chances, mais aussi avec
la coordination des politiques sociales et de 'emploi via la MOC. Le
processus de Luxembourg contribue a la construction de socles de
connaissance communs, a ’harmonisation de concepts et de normes
d’action. Ainsi, la politique sociale nationale s’incorpore progressive-
ment dans une structure « positive » de dispositions hard et soft de 'UE,
qui I'influence de plus en plus.

Certes, 'UE n’est pas le seul acteur transnational qui influence les syste-
mes sociaux nationaux. Il y a également des sources d’influence inter-

15



CHAPITRE 1 » 'EUROPEANISATION DES POLITIQUES SOCIALES NATIONALES

nationales (par exemple, I'Organisation de coopération et de dévelop-
pement économiques — OCDE) ou mondiales (par exemple I'Organisa-
tion des Nations unies — ONU, et 1'Organisation mondiale du
commerce — OMC). Les influences « horizontales », ou un Etat imite ce
que fait un autre Etat, ne doivent pas non plus étre négligées (voir par
exemple les questions d’activation dans les pays scandinaves).

1.4. Etude de ’européanisation de la
politique sociale

Les théories de I'intégration ont longtemps tenté d’expliquer 1'influence
des Etats membres sur le processus d’intégration européenne menant a
lI'apparition et au développement d’un systeme politique européen dis-
tinct. Le débat le plus important était de savoir si l'intégration euro-
péenne s’expliquait mieux par des acteurs nationaux autonomes (inter-
gouvernementaux) ou par des processus sociaux (néo-fonctionna-
lisme). Le débat des années 1990 dans le champ de la politique sociale a
principalement traité de la dynamique institutionnelle et des logiques
de la politique sociale de I'UE. Au cours de la derniere décennie, cepen-
dant, le débat s’est déplacé de l'apparition et de la signification d’une
entité politique européenne distincte — en général et dans le domaine
de la politique sociale — vers l'impact réel de cette entité politique sur
les Etats membres.

Depuis le début des années 1990, la recherche se concentre sur les chan-
gements des Etats sociaux provoqués par I'intégration européenne — ce
qu’on appelle depuis lors I'européanisation. Ce concept est utilisé pour
évaluer l'influence de la politique européenne sur le niveau national, et
pour comprendre comment, dans ce jeu d’influence, les Etats membres
tentent de faire passer leurs propres priorités politiques au niveau
européen. La ou les recherches sur I'intégration examinaient les condi-
tions de création d"une entité politique européenne et les particularités
de sa gouvernance, 'européanisation se concentre sur le niveau natio-
nal, en examinant les changements entrainés par 'appartenance a I'UE.
Suivant le modele des trois « I », ces changements peuvent aussi bien
concerner les institutions et les intéréts que les idées (changements dits
« cognitifs »).
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Plusieurs pistes de recherche sur cette européanisation tentent d’expli-
quer par quels mécanismes I'UE affecte les systemes sociaux nationaux:
conformité institutionnelle (modele européen implicite ou explicite impo-
sé aux Etats membres), transformations des structures internes d’opportuni-
té (ressources politiques et instruments européens modifiant les rap-
ports de force entre acteurs intérieurs) et encadrement politique (change-
ments cognitifs des acteurs nationaux).

Premiérement, la plupart des études montrent que les réponses des
Etats membres a l'européanisation différent selon les domaines politi-
ques, les institutions et le temps. Suivant cette approche, notre étude
analyse les différents effets des différents instruments européens dans
trois domaines distincts de la politique sociale. Et cela, dans une pers-
pective a long terme.

Deuxiemement, il existe un consensus sur le fait que les rapports
d’influence entre I'UE et les Etats membres ne sont pas a sens unique.
Le processus politique européen s’inscrit dans une relation réciproque,
a double sens, entre négociations politiques aux niveaux domestique et
européen. Souvent, les études portent sur l'effet des politiques euro-
péennes sur les Etats membres, et plus rarement sur les réponses, voire
les anticipations, de ces Etats membres vis-a-vis du niveau européen.
Notre étude tentera de lier les dimensions bottom-up et top-down, en se
concentrant sur le réle des gouvernements nationaux dans la montée
de leurs priorités propres (uploading) et la mise en ceuvre des décisions
européennes (downloading).

Troisiemement, la grande majorité des études constate qu’il existe des
inadaptations (misfit) ou des dysfonctions (mismatch) entre politiques
européennes et nationales, processus et institutions. La qualité de
I'ajustement, ou la congruence entre niveaux européen et national
détermine le niveau de « pression a l'adaptation » produite par l'euro-
péanisation dans les Etats membres. Ce n’est que si cet ajustement fait
défaut que le Gouvernement ressentira le besoin de changer. Notre étu-
de prend une position critique par rapport au pouvoir explicatif de ce
modele de qualité d’ajustement, et ce pour deux raisons. Ce modele est
trop statique dans un contexte de changements continuels, d’influences
et de réorganisation des politiques. En outre, ce modele d’ajustement
peut différer selon l'instrument politique observé: I'inadaptation légale
ou politique peut étre facilement identifiée dans le cas d’exigences léga-
les européennes précises (par exemple, directives), mais le pouvoir
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explicatif de la « qualité de l'ajustement » faiblit dans le cas de politi-
ques plus flexibles, qui prescrivent des « modeles » en laissant aux
Etats trop de flexibilité que pour exercer une pression a l'adaptation.
Ceci nexclut cependant pas, comme notre recherche 'établit, que des
instruments politiques soft (comme la MOC) puissent également provo-
quer des changements politiques nationaux.
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Chapitre 2 ETUDE DES INSTRUMENTS
POLITIQUES EUROPEENS

Gert Verschraegen, Bart Vanhercke, Mieke Beckers, Gaélle Hubert,
Philippe Reyniers et Rika Verpoorten

Dans quelle mesure les différents instruments politiques européens
dans le domaine social produisent-ils un impact différencié, en termes
d’effet et d’orientation, sur la politique sociale belge? Globalement, I'UE
dispose de quatre instruments: la législation classique (directives et
reglements), les accords-cadres résultant du dialogue social européen,
les MOC et les instruments financiers (en particulier, le FSE, mais aussi
d’autres programmes’). Ces instruments différent de par leur origine
historique, leur portée juridique, et de par les réseaux d’acteurs qui leur
sont associés.

2.1. Le droit communautaire européen

Le droit communautaire joue un role fondamental en matiere d’'intégra-
tion politique. Ce droit a créé une constitution économique européenne
établissant des normes et des droits fondamentaux que doivent respec-
ter les Etats membres. Bien que, ces dix dernieres années, I'expansion
des droits sociaux européens se soit ralentie, le développement d'une
politique sociale européenne se fait d’abord par l'adoption de regles et
par la primauté du droit communautaire.

2.1.1. L’Europe sociale et la régle de droit

Depuis l'origine, I'usage toujours croissant du langage de droit consti-
tutionnel met en évidence la nature exceptionnelle du projet européen.
L'expression de « traité fondateur » pour désigner le Traité de Rome

11 faut en particulier noter la décision 1672/2006 du 24 octobre 2006 établissant un programme
communautaire pour l'emploi et la solidarité sociale (PROGRESS), art. 8. Pour deux de ses
domaines prioritaires, PROGRESS est explicitement congu comme le « bras financier » de deux
MOC, I'une sur 'emploi (la SEE), I'autre sur la protection et I'intégration sociales. Sans doute
du fait de I'absence d’une MOC « égalité des genres », il ny a pas de disposition similaire con-
cernant le domaine d’intervention relatif a 'égalité entre les femmes et les hommes.
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souligne cette volonté de reconnaitre 1"'Union comme pouvoir politique,
travaillant selon des principes similaires a ceux de l'action gouverne-
mentale traditionnelle. On distingue deux sortes de droit européen:
droit constitutionnel et droit administratif. Le premier définit la nature,
les compétences et les limites du pouvoir des institutions qui les exer-
cent, mais aussi les droits consacrés. Le second définit la maniere par
laquelle les politiques sont élaborées et les droits mis en ceuvre.

2.1.2.  Fédéralisme et partage des compétences

L'UE se caractérise par son « supranationalisme »: les institutions mises
en place par les traités fondateurs sont indépendantes, leurs décisions
peuvent étre adoptées a la majorité, elles sont mises en ceuvre au
niveau européen, et les personnes privées peuvent se prévaloir des nor-
mes adoptées. Dans ce cadre supranational, les pouvoirs conférés a
I'UE ont sans cesse été élargis, par décision des Etats membres eux-
meémes, via les révisions successives des traités. L'étendue des compé-
tences européennes a progressivement éveillé les craintes des Etats
quant au respect de leur souveraineté. C’est la Cour de justice de
I"'Union qui arbitre les conflits de compétences. Mais, avec le temps, des
outils plus politiques ont aussi été développés: le principe de subsidia-
rité peut étre compris de cette maniere.

2.1.3.  Nature et effet du droit européen sur le droit des
Etats membres

Les principes fondateurs du droit européen sont la primauté (sur le
droit national) et l'effet direct (qui permet de conférer des droits aux
particuliers). Ces principes ne sont pas inscrits dans les traités, mais
découlent de la jurisprudence de la Cour. Deux raisons peuvent expli-
quer I'importance de ces principes: la premiere concerne la légitimité
du droit européen (qui peut étre invoqué devant les cours nationales),
la seconde est plus pragmatiquement liée aux problemes d’application
(possibilité pour les particuliers de se prévaloir des normes commu-
nautaires). Au fil des ans, la CJCE a souligné le devoir des tribunaux
nationaux de prendre en compte le droit européen dans leur interpréta-
tion du droit national, ou de rendre les législateurs nationaux responsa-
bles de la violation de leurs obligations européennes vis-a-vis des parti-
culiers. De ce point de vue, l'intégration européenne a pesé de tout son
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poids dans les ordres juridiques nationaux. Les directives adoptées doi-
vent étre transposées dans chaque Etat membre, ce qui aboutit a une
« intégration par la législation » et a une « harmonisation par directi-
ves ».

2.1.4. Directives sociales européennes: flexibilité et
harmonisation minimale

Le droit social communautaire ne fait pas exception aux principes
décrits ci-dessus. Mais il faut dire quelques mots au sujet des compé-
tences de I'UE dans ce domaine. La premiere « vraie » base juridique en
matiere sociale n'est apparue qu’a partir de 1’Acte unique européen
(1987). Elle concerne uniquement les questions de santé-sécurité, qui
sont soumises au vote a la majorité qualifiée. Plus tard, un protocole
social sera adopté (Traité de Maastricht), qui deviendra l'article 137. Le
Traité d’Amsterdam étendra la procédure de codécision aux matieres
de la santé-sécurité, les conditions de travail, I'information-consulta-
tion, l'intégration sur le marché de l'emploi et 1'égalité des genres.
L'unanimité demeure pour les questions de protection sociale et de
sécurité sociale, de résiliation du contrat de travail, de représentation et
de défense collective des travailleurs, et des conditions d’emploi des
ressortissants des pays tiers. S'il s’agit de compétences partagées, le
centre de gravité de la politique sociale demeure au niveau national.
Certaines mesures sont d’ailleurs explicitement exclues du champ de
compétence de I'UE (rémunération, droit d’association, droit de greve,
lock-out). Par ailleurs, cette base juridique s’attache a la définition de
standards minimaux. Malgré le caractere ambitieux de l'article 137,
seule une poignée de directives sociales ont été adoptées et leur
contenu demeure relativement flexible.

2.1.5. L’harmonisation par directives: un modeéle
« périmé »?

En 2001, la commissaire en charge des Affaires sociales, Anna Diaman-
topoulos, a déclaré que l'instrument législatif était « périmé » pour les
matieres sociales, ce qui illustre un changement de perception a I'égard
du modele d’harmonisation par directives. L’harmonisation par direc-
tive souffre ainsi d'un cercle vicieux. Tout d’abord, la législation sociale
fait toujours face a des difficultés politiques pour son adoption.
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Ensuite, les blocages politiques entrainent une diminution du nombre
de directives et une dilution de leurs contenus. En troisiéme lieu, les
formulations relativement ouvertes voire ambigués de ces instruments
font souvent l'objet d’interprétations plus strictes de la Cour de justice
de 1’'Union européenne (CJUE)® lorsqu’elle est appelée a se prononcer.
Et une attitude plus circonspecte s’est développée a I'égard de ce role de
« législateur judiciaire » de la CJUE.

Au déficit de régulation de la méthode communautaire classique
s'ajoutent des préoccupations quant a I'effectivité des politiques portées
par le droit. Cela a souvent amené la Commission elle-méme a promou-
voir l'adoption d’approches non législatives. Tout cela a conduit a un
débat sur les avantages et inconvénients du droit dans l'intégration
européenne. Les débats sur la « nouvelle gouvernance » ont mené a des
solutions basées sur la soft law et I'auto-régulation, moins prescriptives
et moins uniformes.

2.2, Nouvelle gouvernance: la méthode
ouverte de coordination

2.2.1. Lisbonne et au-delad: vers une prolifération des
coordinations ouvertes?

Lors du Conseil européen de Lisbonne (mars 2000), les chefs d’Etat et
de Gouvernement assignent a 1'Union l'objectif de devenir, d’ici 2010,
« I"économie de la connaissance la plus compétitive et la plus dynami-
que du monde, capable d'une croissance économique durable accom-
pagnée d'une amélioration quantitative et qualitative de l'emploi et
d’une plus grande cohésion sociale ». Pour atteindre cet objectif, la Stra-
tégie de Lisbonne prévoit de recourir a un éventail d’instruments
d’action, parmi lesquels la nouvelle MOC. Celle-ci inclut: la fixation de
lignes directrices, ’établissement d’indicateurs quantitatifs et qualita-
tifs, la comparaison des meilleures pratiques (benchmarks), la fixation
d’objectifs nationaux et régionaux et une évaluation périodique et un
examen par les pairs. Il s’agit donc d'une forme de soft gouvernance,
sans législation « dure ». Selon plusieurs auteurs, ce mode de gouver-

®  Anciennement la Cour de justice des Communautés européennes (CJCE).
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nance va se développer a l'avenir, comme alternative a une législation
de plus en plus improbable dans une UE a vingt-sept.

Le Conseil européen de Lisbonne ouvre la voie a 'application de la
coordination ouverte a toute une série de domaines: exclusion sociale,
société de I'information, innovation, etc. En 2001, la MOC était déja uti-
lisée dans onze domaines politiques, parmi lesquels I"inclusion sociale
(2000), les pensions (2001), les soins de santé (2004), mais pas l'égalité
entre les femmes et les hommes. Ses instruments sont aussi utilisés en
matiere d’asile et d’immigration, de protection de 'environnement, de
handicap, de santé et sécurité, et de droits fondamentaux, et cela en
dépit d'un certain scepticisme dans le monde académique — spéciale-
ment prononcé du coté des juristes — a I’égard de ce mode de gouver-
nance.

2.2.2. Principales caractéristiques et architecture de la
MOC

En tant que nouvelle gouvernance moins rigide et prescriptive, la MOC
se caractérise par son caractere délibératif (consensus) et multi-niveaux
(peu ou pas hiérarchique, et connectant différents niveaux de pouvoir),
par sa responsabilisation politique en termes de transparence et d’exa-
men par les pairs, par sa combinaison d’objectifs-cadres adaptables aux
différents niveaux, et enfin par 'évaluation des performances et I'exa-
men par les pairs. Une telle définition peut paraitre assez vague,
d’autant que la plupart des MOC n’ont pas de bases juridiques dans les
traités (a I'exception des GOPE et de la SEE). Il n’existe pas de définition
juridiquement contraignante de la MOC. Ce qui signifie que les MOC
peuvent considérablement varier entre elles, selon le champ politique
auquel elles sappliquent. Les différentes étapes d'un développement
« typique » d"'une MOC montrent des similarités et des variations.

Au départ, les Etats membres décident de priorités politiques (« lignes
directrices » ou « objectifs communs ») parfois complétées par des
« indicateurs ». Une MOC peut inclure des objectifs chiffrés nationaux
ou européens.

Périodiquement, les Etats membres expliquent, dans des rapports natio-
naux, comment ils poursuivent ces priorités dans leurs politiques natio-
nales (« Plans d’action », « Rapports stratégiques », etc). Ces rapports
peuvent, selon les cas, impliquer une grande variété d’acteurs.
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Les Etats membres procédent & une comparaison des bonnes pratiques.
Les politiques nationales d’un Etat membre sont examinées par un
groupe d’autres pays (incluant des experts, des représentants de la
Commission, etc.). Des sessions ont aussi lieu au niveau du Conseil et
des (sous-) comités. L'idée est d’enclencher un processus d’apprentis-
sage via I'examen par les pairs (ou Cambridge Review).

La Commission évalue les progres des Etats membres. Cette évaluation
peut parfois inclure des recommandations adressées individuellement
aux pays par la Commission et le Conseil dans un « rapport conjoint ».
La marge de manoeuvre pour étre «critique » dans ces rapports
dépend des MOC (sensibilité du domaine politique) mais aussi des cir-
constances.

La Commission ou la présidence du Conseil propose apres quelques
années de réévaluer les priorités politiques et les méthodes de travail. En
fonction de cette réévaluation, des modifications sont ensuite décidées
au niveau du Conseil. Ensuite, la MOC repart pour un cycle.

En somme, la MOC n’est pas une « recette » figée. Elle est plutdt un
«livre de cuisine » qui contient diverses recettes, plus légeres ou plus
lourdes. Mais son essence est d’étre un processus itératif qui expose,
identifie et compare les différences d’approches entre Etats membres
dans un domaine donné.

2.3. Les instruments financiers:
Fonds européen de développement
régional et Fonds social européen

Les fonds structurels européens ont été créés en tant qu’instruments
financiers pour mettre en ceuvre la politique de cohésion de I'UE. Ils
visent a réduire les inégalités économiques et sociales entre Etats mem-
bres. La politique de cohésion compte pour plus d'un tiers du budget
européen. Concrétement, il existe deux fonds structurels: le Fonds
européen de développement régional (FEDER) et le FSE. S’y ajoutent le
Fonds de cohésion (FC), le Fonds européen agricole de garantie
(FEAGA), le Fonds européen agricole pour le développement rural
(FEADER) et le Fonds européen pour la péche (FEP). Ces différents
fonds se voient allouer des objectifs spécifiques pour des périodes de
sept ans. Les deux dernieres périodes sont 2000-2006, et 2007-2013.
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Bien que tous ces fonds soient opérationnels en Belgique, le FSE est le
plus important. Il constitue depuis quelques années I'instrument finan-
cier d’accompagnement de la SEE et contribue a l'employabilité et
I'adaptabilité des travailleurs et des entreprises, au développement du
capital humain, a I'intégration sur le marché du travail, a la lutte contre
les discriminations et I'exclusion sociale.

2.3.1. Le fonctionnement de la politique régionale
européenne

La politique régionale européenne se distingue des autres politiques
communautaires (« linéaires ») en ceci qu’elle se fonde sur une série
d’étapes dans lesquelles interviennent les différents niveaux européen,
nationaux et régionaux enchevétrés. Ainsi, on distingue:

*  D’une part, l'action de différents lobbies et réseaux et des négocia-
tions informelles entre Etats membres, de l'autre, les institutions
européennes (en particulier la Commission), dans l’élaboration
d’un cadre structurant la politique régionale européenne pour six
ans.

e L'élaboration par le Conseil de 'UE d"un budget européen sur sept
ans et du partage de ce budget.

* Ladoption d'un reglement définissant les dispositions générales
des fonds structurels et de reglements spécifiques fixant les objec-
tifs et conditions d’utilisation de ces fonds. Parallélement, sont
développées des Orientations stratégiques communautaires en matiere
de cohésion et les regles pour leur mise en ceuvre dans le cadre de la
comitologie.

* Des négociations budgétaires intra-belges pour départager les
budgets entre Etat fédéral, Régions et Communautés.

e L'élaboration d"un Cadre de référence stratégique national (CRSN) par
Etat membre, présentant les priorités nationales de cohésion et de
financement sur les six ans. En Belgique, chaque entité fédérée
développe son propre Cadre de référence et ceux-ci sont intégrés
dans le CRSN.

e L’élaboration d'un Programme opérationnel (PO) par Etat membre,
pour chaque objectif. Le PO et le CRSN sont discutés avec la Com-
mission, qui doit les approuver.
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* Des appels d'offres lancés par les autorités impliquées (Régions,
Communautés, Etat fédéral) afin d’utiliser les fonds dans le cadre
des priorités définies dans le PO.

* Les évaluations et controles européens et nationaux, et la gestion
des programmes.

e Laction de lobbies et réseaux et les négociations entre Etats mem-
bres et avec les institutions européennes (en particulier la Commis-
sion), dans 'élaboration du cadre pluriannuel suivant.

L'examen de ces procédures amene a un certain nombre de conclusions.

2.3.2. La politique régionale européenne est étroitement
liée a d’autres instruments

Pour la période de programmation 2007-2013 en particulier, la politique
régionale européenne est étroitement liée a la Stratégie de Lisbonne. Le
reglement relatif aux fonds structurels lie la politique de cohésion aux
Orientations stratégiques communautaires 2007-2013. Les fonds partici-
pent donc aux priorités définies dans cette Stratégie et sont condition-
nés a l'état d’avancement des réformes de Lisbonne (en particulier les
lignes directrices intégrées pour la croissance et I'emploi, lesquelles
déterminent principalement les Plans de réforme nationaux dans le
contexte de la SEE, ainsi que les GOPE). L'examen plus particulier du
FSE montre que depuis 1999, l'action de celui-ci vient en soutien aux
objectifs de la SEE. En outre, les PO des Etats membres sont examinés
par la Commission a la lumiere des plans nationaux de mise en ceuvre
de la SEE. Le FSE agit donc comme 1'instrument financier de la SEE en
vue de combattre le chdmage, renforcer I'employabilité et investir dans
I'’éducation et la formation professionnelle. La Stratégie de Lisbonne, les
Orientations stratégiques communautaires, les GOPE et la SEE sont
donc étroitement liées a la deuxiéme plus importante politique euro-
péenne en terme de budget, a savoir la politique de cohésion.
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2.3.3. Résultats et intégration de la politique régionale
européenne dans le systéme politique belge

Un second point a relever est que les résultats de la politique régionale
européenne se refletent dans des projets tres concrets et précis, sur
I'ensemble du territoire européen. Ils sont bien visibles: création de cen-
tres d’affaires, implication de personnels dans des organismes de for-
mation, création d’infrastructures, etc. Pour chaque projet financé par
I'UE, 'Etat membre doit contribuer a hauteur d’au moins 50 % des
colits totaux (principe d’additionnalité). Ce qui signifie que le finance-
ment européen s’ajoute aux engagements nationaux, sans s’y substi-
tuer.

En Belgique, ce sont essentiellement les Régions et les Communautés
qui bénéficient des fonds européens. Depuis Maastricht (1992), elles
peuvent méme participer aux négociations du Conseil de I'UE. Au
niveau belge, les modalités de cette participation ont été définies dans
un accord de coopération en 1994. Les sujets couverts par les fonds
structurels englobent en effet de nombreuses questions qui relevent des
compétences régionales (aménagement du territoire, économie, emploi,
environnement, etc). Celles-ci sont donc en premiere ligne pour la
négociation des programmes de développement. Ainsi, en ce qui
concerne le FSE, la Commission a approuvé six PO 2007-2013 pour la
Belgique. Bien que ces programmes partagent une base commune (par
exemple, I'inclusion sociale, le développement du capital humain), les
différentes entités fédérées peuvent librement fixer leurs priorités pro-
pres, en lien avec les réalités socio-économiques régionales. Ces priori-
tés se traduisent aussi au niveau budgétaire (distribution des finance-
ments du FSE).

2.4. Hybridation des instruments

La politique sociale européenne se construit donc au travers de la légis-
lation (négociée ou non), des instruments financiers et des nouveaux
instruments tels que la MOC et la SEE. Au cours de la décennie passée,
on constate une certaine hybridation de ces différents instruments.
L’apparition de la MOC a profondément changé le contexte de la
« méthode communautaire » traditionnelle (harmonisation législative).
L'UE s’est dirigée vers des modes de gouvernance plus complexes et
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différenciés, sans pour autant abandonner les instruments tradition-
nels. Mais les nouvelles formes de gouvernance ont tout de méme
influencé le rdle et le fonctionnement de ces instruments traditionnels.

Notre recherche se penche sur la question de savoir si cette diversifica-
tion croissante des modes de régulation a introduit ou non des change-
ments dans les politiques et régulations nationales. Ceci renvoie aussi a
la question de savoir si 'UE doit étre considérée comme un régime
politique homogene ou, davantage, comme une combinaison de diffé-
rents régimes (méthode communautaire, conventionnelle, MOC, procé-
dures des fonds structurels). Ces différents régimes sont-ils complé-
mentaires ou en concurrence? Assiste-t-on a leur hybridation? La litté-
rature na pas non plus tranché la question de savoir si cette
diversification des modes régulatoires et ce passage de normes contrai-
gnantes a un systeme complexe de gouvernance créeront un risque
d’inefficience et de non-conformité ou, au contraire, engendreront des
politiques sociales plus efficaces. Certains sont sceptiques par rapport a
la nouvelle gouvernance, d’autres pensent que 1’hybridation fonctionne
d’ores et déja de maniere efficace dans des domaines tels que la politi-
que de I'emploi.

2.5. Prendre au sérieux la méthodologie
« multi-outils »: mise en commun des
méthodes de recherche issues de
différentes disciplines

Cette recherche est par nature multidisciplinaire, combinant le droit, la
science politique et la sociologie. Ceci la distingue de la recherche aca-
démique traditionnelle concernant I’Europe (qui se concentre en géné-
ral soit sur le droit au sens strict, soit sur les méthodes de gouvernance).

Notre analyse sur l'uploading et le downloading est principalement basée
sur des interviews de fonctionnaires européens, nationaux, régionaux,
des membres de cabinets ministériels et des partenaires sociaux. Une
premiere liste de personnes a interviewer a été dressée. Elle a ensuite
été élargie a de nouveaux noms, mentionnés lors des premiers entre-
tiens: de la sorte, plus d’'une centaine de personnes ont été inter-
viewées. Ensuite, les interviewés ont été classés en différents groupes,
selon certains criteres (compétences, « affiliation institutionnelle »,
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niveau de pouvoir, degré d’implication), pour s’assurer une représenta-
tion équilibrée des différents acteurs. Concernant le degré d’implica-
tion, nous avons considéré important d’interroger des personnes non
directement impliquées dans le droit européen/la MOC/la SEE afin de
ne pas nous limiter a un petit cercle de bureaucrates susceptibles
d’avoir une attitude a priori positive envers ces instruments. Le « degré
d’implication » a donc été défini en trois cercles concentriques. Le cer-
cle 1 est constitué d’experts impliqués au jour le jour et au coeur méme
de ces instruments politiques. Le cercle 2 regroupe les experts impli-
qués de l'intérieur, sur une base réguliere (ils contribuent principale-
ment en termes de contenus, mais ce n’est pour eux qu’une tache parmi
d’autres). Le cercle 3 est constitué d’experts externes, qui connaissent
ces instruments, mais n’y contribuent qu’occasionnellement.

La conduite des interviews s’est faite sur la base d'un questionnaire
semi-structuré. Etant donné la grande diversité de 'expertise des per-
sonnes interrogées et leur role dans les processus européens, un ques-
tionnaire général a été élaboré contenant des questions sur divers
points d’intérét et pour les divers groupes interviewés. Ce question-
naire général a ensuite servi de fil conducteur pour I'élaboration du
questionnaire de chaque interviewé, en fonction de son expertise et de
sa connaissance. Ainsi, on s’est assuré que les interviewés appartenant
a une catégorie donnée aient plus ou moins les mémes questions pour
chaque thématique. A titre d’exemple, les questions posées étaient du
type: pouvez-vous mentionner des dossiers particuliers dans lesquels
les négociateurs belges ont fait d’'importants efforts pour faire passer
certaines priorités au niveau européen? Qui est impliqué dans la prépa-
ration de la position belge qui sera défendue au niveau européen? Etc.

Toutes les interviews ont été retranscrites et synthétisées dans des rap-
ports, ce qui a permis d’en effectuer une analyse détaillée. A cela, ajou-
tons d’autres sources primaires d’information, telles que la législation,
les Plans d’action nationaux (PAN), les Programmes nationaux de
réforme (PNR), etc. Ceci a permis la vérification des éléments récoltés
lors des interviews.
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Chapitre 3 CONTEXTES EUROPEENS ET
NATIONAUX:
L’ELABORATION DE LA RECHERCHE

Bart Vanhercke, Gert Verschraegen et Mieke Beckers

3.1. Sélection d’études de cas

Quelles seraient les études de cas qui nous informeraient le mieux des
mécanismes par lesquels I'UE influence la scene nationale, et vice-
versa, via les différents instruments politiques examinés?

Afin de bien identifier les effets des différents instruments politiques
européens sur le niveau national (et vice-versa), il est nécessaire de
sélectionner des études de cas utilisant toute la variété des instruments
politiques européens, étant institutionnellement encastrés dans I'UE et
dont les champs d’action préexistent au niveau national. Nous en avons
choisi trois: 'emploi, la protection sociale et I'égalité des genres.

3.1.1. Emploi

Les systemes d’emploi sont étroitement liés aux systemes sociaux natio-
naux au sein desquels ils se sont développés (sécurité sociale, pensions,
allocations de chomage en particulier). Des lors, les systemes d’emploi
sont un espace politique densément occupé par des normes nationales
et des droits acquis soutenus par divers acteurs et organisations. Sans
surprise donc, le Traité de Rome confere peu de pouvoirs aux institu-
tions européennes dans ce domaine. Mais la situation change en 1986,
avec I’ Acte unique européen qui offre une base juridique pour légiférer
a la majorité qualifiée sur les questions de santé et sécurité au travail.
La Commission a ensuite interprété tres largement cette notion de san-
té-sécurité de telle sorte que le corpus législatif qui sy est développé est
parfois considéré comme le joyau de la couronne de la politique sociale
européenne. Nous intégrons des lors, dans la recherche, « emploi et
conditions de travail ».

Le Traité de Maastricht (1992) crée une voie alternative pour 1'élabora-
tion du droit social européen: le dialogue social interprofessionnel.
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Depuis Maastricht, les partenaires sociaux européens peuvent conclure
des accords-cadres qui sont ensuite transformés en directives par le
Conseil.

Enfin, le troisieme type d’intervention européenne dans le domaine de
I'emploi est la SEE inscrite dans le Traité d’Amsterdam. La SEE se
concentre moins sur la protection de I'emploi que sur la création de
nouveaux emplois. Afin de ne pas susciter de craintes d’intrusion de
I"'UE dans les politiques nationales, la SEE se fonde sur les instruments
de soft gouvernance décrits plus haut.

Au final, il semble donc que I'emploi occupe une position intermédiaire
entre 1'égalité des genres et la protection sociale. Il existe un corpus
législatif important dans ce domaine, mais une architecture institution-
nelle faible. La politique d’emploi de I'UE utilise I'ensemble des instru-
ments disponibles.

3.1.2. Protection sociale et inclusion sociale

Dans ce domaine, I'implication de 'UE est d"une nature tres différente.
En matiere de protection sociale, les potentialités des instruments juri-
diques sont tres limitées (malgré l'article 137 du traité). En ce qui
concerne l'inclusion sociale, et plus particulierement l'intégration des
personnes exclues du marché du travail, le traité autorise I'UE a adop-
ter, a la majorité qualifiée, des directives introduisant des « prescrip-
tions minimales applicables progressivement ». Mais en pratique, les
Etats membres et les institutions européennes ne veulent pas ou ne par-
viennent pas a légiférer dans ce domaine, qui reste des lors une
« potentialité non exploitée ». Et ce, en dépit des contraintes européen-
nes croissantes sur la politique sociale et les pressions indirectes de
I'union économique et monétaire. Cela ne signifie pas que I'UE ne joue
aucun rdle dans ce champ (voir par exemple les anciens programmes
Pauvreté, I'actuel programme PROGRESS, certains projets éligibles aux
financements du FSE, ou encore la coopération pour la modernisation
des systemes de sécurité sociale). Mais la coopération s’y effectue prin-
cipalement via la soft gouvernance et la MOC. Il s’agit donc d'un
domaine dont le potentiel n'est pas totalement exploité en raison des
résistances de certains Etats et parties prenantes qui craignent de voir
« leur » systéme menacg.
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3.1.3. Egalité des genres et conciliation travail-famille

L'égalité de traitement entre les hommes et les femmes est I'une des
composantes les plus développées de la dimension sociale de I'intégra-
tion européenne, tant d'un point de vue juridique que programmatique.
C’est un domaine dans lequel existent des bases juridiques spécifiques
dans les traités: égalité des rémunérations des le Traité de Rome (1957),
renforcement de la lutte contre les discriminations entre hommes et fem-
mes dans le Traité d’Amsterdam (1997). Les textes « constitutionnels »
de I'UE fixent le gender mainstreaming comme 1'un des objectifs cen-
traux de 'UE. Depuis les années 1970, il en a résulté une série de directi-
ves: acces a I'emploi, égalité de rémunération, protection de la maternité,
congé parental, etc. La législation européenne a aussi obligé les Etats
membres a créer des instances nationales pour la promotion de I'égalité.
De méme, la CJCE a joué un rdle central par sa jurisprudence. Enfin,
I'égalité des genres est au centre de programmes européens tels que
PROGRESS et DAPHNE et d’initiatives de gender mainstreaming, via
des mécanismes de soft law (« Feuille de route » 2006-2010, SEE, etc).
Bref, I'égalité des genres est un theme bien établi au niveau européen (en
méme temps qu’il s'agit d'un « territoire non revendiqué » exclusive-
ment par les Etats membres), qui est traité par tous les instruments poli-
tiques disponibles (méme s’il ne dispose pas d’'une MOC propre). Nous
I'abordons par le biais de I'examen de la politique de conciliation entre
vie professionnelle et vie de famille (conciliation travail-famille).

3.2. Questions de recherche

La recherche traditionnelle dans le champ européen vise a comprendre
comment les Etats membres agissent sur le processus d’intégration
européenne (intergouvernementalisme et néo-fonctionnalisme). De
cette approche bottom-up, la perspective en termes d’européanisation
tente de voir jusqu’a quel point les Etats membres essayent de faire
remonter au niveau européen (uploading) leurs propres préférences. Ces
dernieres décennies, la recherche s’est toutefois concentrée sur I'impact
du processus d’intégration européenne sur le niveau national — systeme
politique, organisation politique et élaboration des politiques (appro-
che top-down). L'européanisation est alors comprise comme la pénétra-
tion de la dimension européenne au niveau national. Mais comme ce
sont les Etats membres qui sont a 'origine des politiques européennes
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—auxquelles ils doivent ensuite s’adapter —, ces deux dimensions ne
peuvent pas vraiment étre séparées. Bien que ce constat fasse de plus
en plus consensus, la littérature récente se penche peu sur cet objet,
sans doute parce que 'examen de 'uploading est un exercice difficile qui
nécessite la combinaison de multiples outils de recherche.

Il est pourtant tres important d’examiner sérieusement 'uploading, car
la plus ou moins grande capacité, pour un Etat membre, d’influencer le
processus de décision européen lui permettra en principe — bien que ce
ne soit pas toujours le cas, comme le montrent nos investigations en
matiere d’égalité des genres — d’éviter les problemes de conformité et
les colits d’adaptation aux contraintes communautaires. Par ailleurs,
cette capacité d’uploader les préférences nationales peut aussi permettre
aux gouvernements d’utiliser « Bruxelles » comme bouc émissaire au
niveau national pour la mise en ceuvre de politiques éventuellement
impopulaires. Certes, il faut aussi noter que l'uploading n’est jamais par-
fait, vu la multiplicité d’acteurs autour de la table européenne de négo-
ciation. Il peut méme se retourner contre celui qui tente d"uploader. Pour
bien comprendre cette dimension de 1'uploading, nous nous sommes
donc posés les deux questions de recherche suivantes:

—  Jusqu’a quel point les différents acteurs belges ont-ils été capables
d’uploader au niveau européen leurs préférences politiques dans les
domaines de I'emploi, de la protection sociale et de 'inclusion, et de 1'éga-
lité des genres?

— A lintérieur de ces différents domaines de politique sociale en Belgique
(emploi, protection sociale et égalité des genres), les instruments
européens que sont la législation (classique et issue du dialogue social),
les fonds structurels et la MOC ont-ils eu des impacts différenciés, et
pourquoi?

3.3. Prendre les acteurs au sérieux

Avant d’entrer dans le vif du sujet, il nous reste a savoir qui sont les
acteurs de cette européanisation. Classiquement, on en définit quatre
en ce qui concerne la méthode communautaire: les Etats membres (au
sein du Conseil), la Commission, le Parlement européen et la CJCE.
Mais notre recherche nous oblige a prendre en compte la gouvernance
multi-niveaux et donc a prendre au sérieux tous les acteurs. Les gou-
vernements régionaux jouent un role clé dans le up- et le downloading de
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la politique régionale européenne, spécialement dans les Ftats fédé-
raux. De méme, les acteurs locaux, les organisations non gouvernemen-
tales (ONG), les partenaires sociaux, les « communautés épistémiques »
(experts), etc, jouent aussi un rdle crucial dans les nouvelles formes de
gouvernance (MOC, SEE, etc). Notre recherche opte ainsi pour une
approche par «réseau politique », c'est-a-dire une approche selon
laquelle la maniere dont les réseaux d’acteurs publics et privés se
constituent détermine — et donc aide a comprendre — les résultats
recherchés. Cela permet en outre de dépasser le caractere formel du
processus de décision pour s’attacher a 'impact décisif des éléments
informels dans la vie politique quotidienne de I'UE’.

3.4. Pour boucler le tout: visualiser 'impact
intérieur de 1’intégration européenne

Les contextes nationaux et européens sont liés par un processus de
changement: les réponses des Etats membres a I'intégration européen-
ne (downloading) alimentent a leur tour les processus institutionnels et
politiques européens (uploading), et vice-versa. En d’autres termes,
I’étude de I'intégration européenne est I'étude d'un cycle politique et de
ses différentes étapes. (voir Figure 3.1)

Notre point de départ est que, pour diverses raisons, 'organisation
interne des politiques sociales (« 1’état des lieux ») est jugée, dans une
certaine mesure, inadaptée (étape 1). Il en résulte que le Gouvernement
ou d’autres acteurs commencent a la remettre en question (étape 2). Si
la solution a cette inadaptation ne se trouve pas, ou pas uniquement,
aux mains du niveau national, certains acteurs pourront tenter d"uploa-
der (étape 3) ce theme au niveau européen, dans l'espoir qu'une déci-
sion européenne permette de surmonter les blocages nationaux. En
pratique, ces efforts d’uploading se feront via différents mécanismes de
transmission (étape 4), dépendant du type d’instrument politique visé.
L'efficacité de ces mécanismes dépendra de différents facteurs (étape 5)
relativement peu connus, et qu’il faudra donc détailler. Ces efforts
d’uploading pourront aboutir a un remodelage des instruments politi-

Pour une discussion des différents contextes nationaux (systéme politique, interface avec

I'Europe) en Belgique, en France et aux Pays-Bas), voir le rapport final complet sur http://
www.ose.be/EN/projects/european_networks.htm#etos.
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ques de I'UE (étape 6), reflétant plus ou moins les priorités internes des
acteurs belges impliqués (rappelons que cette volonté d’uploading peut
avoir, lors de son entrée sur la scéne politique européenne, des effets
inattendus, voire indésirables).

Viennent ensuite les différentes étapes de downloading des décisions
européennes (étape 7), via les divers mécanismes de transmission. Un
certain nombre de facteurs positifs ou négatifs — capacité administra-
tive, complexité institutionnelle, etc — détermineront ensuite le niveau
d’effectivité de ce downloading (étape 8). Les regles et normes européen-
nes pénetrent alors le niveau national via ses différents instruments de
politique sociale et peuvent rencontrer jusqu’a un certain point une ina-
daptation avec les institutions, procédures et politiques internes. Si
cette inadaptation est importante, elle devrait se transformer en pres-
sions a l'adaptation (étape 9). Ces pressions se font a différents niveaux
(étape 10): instruments politiques des Etats membres, élaboration des
politiques ou encore systeme politique. Finalement, les instruments
politiques européens ont un impact au niveau national en ce qu’ils
changent I'un ou l'autre aspect dans I'élaboration des politiques sociales
internes. Certains auteurs distinguent trois types de changement:
absorption (peu ou pas de changement interne), ajustement (adaptation
de l'organisation interne, mais sans changement de ses caractéristiques
principales) et transformation (remplacement de l'organisation exis-
tante par une autre organisation substantiellement différente).

Et nous revoila a notre point de départ: ce changement de 'organisation
interne des politiques sociales peut a son tour rencontrer certaines ina-
daptations qui pourraient pousser certains (autres) acteurs a relancer le
« boomerang » vers le niveau européen. La boucle est ainsi bouclée.
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Figure 3.1:
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INTRODUCTION

Emergence et caractéristiques d’une politique
européenne de I’emploi

Ces quinze dernieres années, la construction européenne a eu un
impact substantiel sur la politique de l'emploi et le droit du travail
belge. Ce chapitre examine cet impact et traite quelques points de com-
paraison avec la situation aux Pays-Bas. En particulier, nous analyse-
rons l'influence de la Stratégie européenne pour l'emploi (SEE), des
financements du Fonds social européen (FSE) et de la transposition des
directives en matiere de droit du travail. Nous examinerons a la fois
comment I'Union européenne (UE) influence les politiques nationales,
mais aussi comment les acteurs nationaux tentent d’influer sur les pro-
cessus européens. Pour terminer, nous proposerons quelques conclu-
sions générales et recommandations politiques.

Les réformes du marché du travail et I"élaboration des politiques
d’emploi relevent principalement du niveau national. Mais ce niveau
national est de plus en plus lié a des processus supranationaux visant a
coordonner l'emploi et la politique sociale. En particulier, la Stratégie
de I'Organisation de coopération et de développement économiques
(OCDE) pour I'emploi (1994) et la SEE (1997) sont les exemples les plus
significatifs de stratégies transnationales dans ce domaine.

La politique de I'emploi a longtemps été marginale dans la construction
européenne, en raison de l'absence de bases juridiques dans les traités
européens. L'UE a longtemps centré son action sur la « liberté des mar-
chés », mais sans agir en matiere de « libertés sociales ». Cela a eu pour
conséquence de perturber le droit du travail et la politique de I'emploi
dans les Etats membres. Certes, un FSE a été institué deés l'origine afin
d’améliorer les possibilités d’emploi pour les travailleurs dans le mar-
ché intérieur, mais le développement d'une véritable politique de
I'emploi européenne ne date que du début des années 1990.

Au cours des années 1990, I'UE manifeste un empressement a s'occuper
des régimes d’emploi nationaux, et ce en raison des vastes réformes en
cours dans les Etats membres tant en ce qui concerne les marchés du
travail que les régimes de protection sociale. Par ailleurs, toujours
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durant les années 1990, 'achévement du marché intérieur, la monnaie
unique et le pacte de stabilité et de croissance ont considérablement
réduit la marge de manceuvre des Etats membres dans ces matiéres (fin
des dévaluations compétitives, des déficits publics, des emplois publics
massifs).

Les problémes ont été particuliérement aigus dans les Etats-providence
continentaux bismarckiens comme la Belgique: de faibles taux
d’emploi, en raison notamment de programmes de mise a la préretraite,
ont affaibli la base fiscale de I'Etat-providence.

Avec le Traité d’Amsterdam (1997), il devient évident que I'UE doit
apporter une réponse commune a ces problemes sociaux. On reconnait
alors que les problemes du marché du travail sont structurels et parta-
gés par les Etats membres; il faut donc définir un agenda supranational.
Le Traité d’Amsterdam contient pour la premiere fois un chapitre
consacré a 'emploi; c’est ainsi qu’est lancée la SEE. Il s’agit de coordon-
ner les politiques nationales de I'emploi et d’inciter les Etats membres a
entreprendre et mettre en ceuvre des réformes difficiles. Les principaux
ingrédients sont I'augmentation du taux d’emploi, I'adaptation au chan-
gement par l'investissement dans la formation et l'activation des cho-
meurs.

La SEE reflete non seulement un renforcement de la gouvernance euro-
péenne en matiere d’emploi, mais aussi une réorientation considérable
de ces objectifs. Le nouveau systeme de politique européenne d’emploi
qui apparait alors est basé sur trois instruments de gouvernance: le
droit européen du travail (y compris la législation via les accords-
cadres du dialogue social), la SEE et le FSE.

Emploi et conditions de travail: les instruments

1) Le droit européen du travail vise a promouvoir les droits des tra-
vailleurs et est fondé sur la méthode communautaire. Ce droit du tra-
vail trouve ses origines dans les années 1980, dans le prolongement de
I’ Acte unique européen. C'est ce traité qui introduit les bases juridiques
permettant a la Communauté européenne (CE) d’agir dans le domaine
de la santé et de la sécurité au travail (pensons par exemple a la direc-
tive « temps de travail »). En 1989, est adoptée la Charte communau-
taire des droits sociaux fondamentaux des travailleurs. Bien que criti-
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quée, cette charte non contraignante a néanmoins fonctionné comme
catalyseur pour laction, la Commission rédigeant un programme
d’action sur cette base. Le Traité d’Amsterdam fait également référence
a la Charte sociale du Conseil de I'Europe. Avec ses mesures d’harmo-
nisation minimales, le droit du travail européen a donc créé un « socle
de droits » commun a I'ensemble des travailleurs.

Le droit du travail européen est mis en ceuvre via des directives, qui
laissent une part de marges de manceuvre aux Etats dans leur transpo-
sition. L’Europe sociale « législative » promeut un modéle d’harmoni-
sation par directives et donne un role important a la Cour de justice des
Communautés européennes (CJCE). Les arréts de la Cour, par la portée
de I'interprétation autorisée qui est la leur, restreignent en effet les mar-
ges de manceuvre nationales dans les choix de politique sociale.

2) Les accords-cadres sont une version alternative au premier instrument,
négociés entre partenaires sociaux. Ces derniers peuvent conclure des
« accords-cadres » qui peuvent ensuite étre requs en droit dérivé par le
Conseil. Ainsi, les premiers concernés par les décisions européennes
ont leur mot a dire dans la préparation de la législation.

3) Le troisieme instrument est la SEE telle que prévue dans le Traité
d’Amsterdam (1997). La SEE est essentiellement un processus de coor-
dination des politiques de I'emploi, qui définit des principes communs,
des lignes directrices, des objectifs chiffrés et des indicateurs. La SEE est
flexible et non juridiquement contraignante, elle s'adapte a la diversité
de systemes sociaux dans I'Europe élargie.

4) A la différence des autres instruments, le FSE, opérationnel depuis
1960, vise a apporter un appui financier aux objectifs des politiques. Au
fil des ans, le FSE est devenu un instrument proactif de la politique de
I'emploi européenne, en définissant les priorités communautaires et les
orientations générales concernant I'emploi, et en jouant un rdle actif
dans la préparation des plans nationaux des Etats membres concernant
les dépenses de financement du FSE.

Ces derniers temps, les priorités se sont déplacées du premier instru-
ment (législatif, complété par le FSE) vers les accords-cadres et la SEE
(rationalisée avec le FSE). L'approche traditionnelle fondée sur le droit
est de plus en plus complétée par une approche politique, basée sur la
coordination et le benchmarking (étalonnage des performances).
L'emploi et la gouvernance du marché du travail reposent donc de plus
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en plus sur diverses combinaisons de régulation « dure » (directives), et
soft (SEE).

Certains craignent aujourd’hui que la soft law disqualifie la 1égislation
« dure ». Pour d’autres, I'hybridation entre différents instruments méri-
te un débat sérieux sur les avantages et inconvénients de ces différents
instruments et leur complémentarité. Pour d’autres encore, la gouver-
nance européenne de I'emploi est un régime hybride ou les différents
instruments et outils jouent chacun des rdles distincts, se chevauchant
dans la réalisation d’objectifs de politiques communes.

Les trois chapitres qui suivent sont respectivement consacrés a la SEE,
au FSE et a I'instrument juridique.
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Chapitre 4 UPr- ET DOWNLOADING DANS LA
STRATEGIE EUROPEENNE POUR
L’EMPLOI

Gert Verschraegen, Minna van Gerven, Mieke Beckers et Rika Verpoorten

Le Traité d’Amsterdam (1997) a officialisé la SEE, qui a été lancée lors
du Conseil européen de Luxembourg (novembre 1997). Depuis 2005, la
SEE est intégrée a la Stratégie de Lisbonne. Les lignes directrices pour
I'emploi sont liées aux Grandes orientations de politiques macro et
micro-économiques (GOPE). Les Etats membres font rapport sur ces
« lignes directrices intégrées pour la croissance et I'emploi » dans des
Programmes nationaux de réforme (PNR).

En tant que nouvelle méthode de gouvernance européenne, la MOC a
considérablement attiré l'attention du monde académique. Les évalua-
tions de I'impact et de I'élaboration de la SEE demeurent toutefois rares
et incompletes. Nous tentons dans les lignes qui suivent d’identifier
’élaboration et la mise en application de la SEE en Belgique.

4.1. Canaux pour le up- et le downloading
dans la SEE/Stratégie de Lisbonne

Dans la politique belge de I'emploi, les compétences sont tres partagées
entre différents niveaux de pouvoir. Pour cette raison, nombreux sont
les acteurs impliqués a la fois dans la mise en application (downloading)
de la coordination européenne de la politique de I'emploi, et dans la
diffusion au niveau européen (uploading) des préférences de politique
belge (voir Figure 4.1).

Au niveau européen, il existe deux organismes importants en ce qui
concerne la coordination des politiques de l'emploi. Le Comité de
I’'Emploi (EMCO), ou sont représentés deux membres et deux sup-
pléants par Etat membre, contrdle la politique de 'emploi et les tendan-
ces dans les Etats membres. Mais surtout, il est responsable du déve-
loppement des instruments de la SEE (indicateurs, rapports conjoints
sur emploi et recommandations aux Etats membres). Les décisions
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préparées au sein de I'EMCO sont officiellement adoptées au Conseil
Emploi, politique sociale, santé et consommateurs (EPSCO), ou siegent
les ministres.

Ci-dessous, nous examinons les acteurs impliqués, les canaux d’échan-
ge d’informations entre ces acteurs, et un apercu de ce que disent les
personnes interviewées sur les résultats.

Figure 4.2: Acteurs impliqués dans le downloading et I'uploading en matiere

d’emploi
R ™y ' Y
Conseil EPSCO » EMCO
(Etats membres +
\_ Y, \_Commission européenne) /
e T ~ Ve I
DGE Représentation belge
.. EmCO_ Min. de I’Emploi
~ ~ " SPF Emploi, travail )
1 et concertation sociale J: -

Partenaires Autorités
sociaux régionales

(CNT)

Conseil supérieur
de I’emploi

4.1.1. Suivi politique et administratif au niveau fédéral

Le centre de liaison administratif est le Service public fédéral Emploi,
travail et concertation sociale (SPF Empl). Les représentants belges de
I"'EMCO sont des hauts fonctionnaires du SPF Empl. IIs sont donc au
centre des échanges d’information sur ces dossiers. Les positions belges
au sein de 'EMCO sont négociées dans une réunion préparatoire pré-
cédant chaque réunion. Trois acteurs spécifiques s‘occupent du suivi
politique et administratif: les fonctionnaires de 'administration fédéra-
le (responsables du travail préparatoire, le plus important, et tenant la
plume du PAN/PNR belge); les membres du cabinet du ministre de
I’'Emploi (qui assurent le soutien politique des positions prises); les
membres de la Représentation permanente (qui agissent comme inter-
médiaires entre le niveau national et européen).
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4.1.2. Consultation des autorités régionales

Les compétences des entités fédérées (Régions et Communautés) en
matiere de politique du marché du travail couvrent principalement
l'aide a la recherche d’un emploi, I'éducation et la formation. Il s’agit de
compétences au cceur de la SEE et de la Stratégie de Lisbonne. L'apport
des autorités publiques fédérées est donc indispensable, d’autant que
ce sont elles qui mettent, ou peuvent mettre, en pratique les lignes
directrices. Dans ces matieres, les autorités fédérées sont directement
impliquées dans le processus de formulation des positions belges,
méme si c'est le seul niveau fédéral qui représente la Belgique dans les
instances européennes.

4.1.3. Consultation des partenaires sociaux

La SEE belge implique également de maniere tres importante les parte-
naires sociaux. Le Conseil national du travail (CNT) consulte réguliere-
ment ceux-ci et fournit un acces direct a tous les documents clés de
I’'EMCO. Selon les interviews, les partenaires sociaux ont non seule-
ment 'occasion d’exprimer au sein du CNT leurs avis, mais également
d’y voir l'administration mettre en évidence les questions les plus
importantes. Les partenaires sociaux exprimeraient d’ailleurs leur satis-
faction a propos de cette implication, plus étroite que dans d’autres
Etats membres.

Néanmoins, leur implication semble avoir été variable dans le temps.
Au début, les partenaires sociaux n‘avaient aucun rdle spécifique dans
le processus de la SEE. Les représentants belges de 'EMCO ont voulu
les impliquer, via le CNT. Dés la présidence belge de 'UE de 2001, a la
demande des ministres de I'Emploi et de la Protection sociale, des avis
formels concernant des questions européennes ont été rédiges, et
I'implication des partenaires sociaux est devenue plus structurelle.
Mais celle-ci a de nouveau sommeillé quelque peu jusqu’a 2005, au
moment ou plusieurs processus européens ont subi des révisions signi-
ficatives (intégration de la SEE dans la Stratégie de Lisbonne). Ces
changements auraient engendré, selon certaines interviews, une cer-
taine confusion.

Selon nos interviews, les partenaires sociaux ont tous institutionnalisé
systématiquement le suivi des questions européennes, y compris les
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coordinations soft, bien que de manieres différentes. Le syndicat libéral
et 'organisation des employeurs ont créé un département européen; les
syndicats chrétien et socialiste suivent ces questions au sein de leurs
services d’étude respectifs. En termes d’informations, ils sont alimentés
par un sous-comité des Affaires européennes du CNT. Avec l'aide de la
Représentation permanente, le CNT diffuse les informations, ce qui est
particulierement apprécié.

4.1.4. Conseil supérieur de l’emploi

En 2000, la ministre de 'Emploi, Laurette Onkelinx, a invité le Conseil
supérieur de I'emploi (créé en 1995) a élargir sa fonction consultative au
suivi des lignes directrices de la SEE. Ce Conseil, composé de représen-
tants des niveaux fédéral et régional, et de membres indépendants, joue
un triple role dans la SEE: analyser les rapports européens, directives et
recommandations sur 'emploi; faire des propositions afin de mieux
ajuster les mesures belges a la SEE; fournir des analyses permettant au
Gouvernement de concevoir des politiques souscrivant autant que pos-
sible aux directives européennes. Le Conseil supérieur de I'emploi ne
joue pas de rdle en ce qui concerne 1'uploading. Il ne regoit pas d’infor-
mations sur les activités de 'EMCO et ne fait pas partie de 'échange
régulier d’information.

En résumé,

— Léchange d’information et la coordination des positions belges
sont en grande partie effectués de maniere informelle (réunions pré-
paratoires au SPF Empl). Les acteurs ne le percoivent pas comme
problématique, mais cela fragilise le suivi et la consultation.

—  L'implication des différents niveaux de pouvoir est organisée de
fagon tres asymétrique, comme le montre le tableau ci-dessous.
Cette asymétrie ne semble pas causer de problemes, mais les diffé-
rences d’organisation entre niveaux de pouvoir sont considérables.

— La connaissance des dossiers européens semble s'étre répandue
assez largement parmi les acteurs. Il n’en reste pas moins que peu
de personnes sont impliquées dans le processus de décision et
maitrisent en profondeur les dossiers. Néanmoins, tous les acteurs
sont impliqués dans les échanges d’informations, et peuvent donc
recevoir les documents qu’ils souhaitent (méme si le sentiment
d’étre « écrasés » par ce flux d’informations existe aussi).
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Tableau 4.1: Acteurs gouvernementaux en Belgique impliqués dans la SEE et
Lisbonne

Acteurs impliqués
dans SEE/Stratégie
de Lisbonne

Niveau du gouvernement

Niveau fédéral

Flandre

Région wallonne

Région bruxelloise

SPF Emploi

Cabinet du ministre
fédéral de 'Emploi
Conseil national du
travail

Conseil supérieur de
l'emploi
Représentation per-
manente (RP)

Ministére de la Com-
munauté flamande
(Politique européen-
ne et contréle)
Cabinet du ministre
flamand du Travail
Comité de consulta-
tion économique et
social (Vlaams Eco-

Cabinet du ministre
wallon du Travail
Service public wal-
lon de l'emploi et de
la formation
(Forem)

Office régional
bruxellois de l'em-
ploi (Actiris)

nomisch Sociaal
Overlegcomité,
VESOC)

4.2. Uploading: 1a Belgique et les Pays-Bas

comme faconneurs de la SEE

Tl est de plus en plus admis que la relation entre 'UE et ses Etats mem-
bres n’est pas une « rue a sens unique ». Via l'uploading, les Etats mem-
bres tentent de maximiser les avantages et de réduire au minimum les
colits des politiques européennes. L'émergence de la SEE a amené la
Belgique — et d’autres Etats membres— a développer des canaux
d’influence sur ce nouvel instrument. Dans quelle mesure la Belgique et
les Pays-Bas ont-ils réussi cet uploading d’intéréts spécifiques au niveau
de I'UE? La Belgique est-elle efficace dans cet exercice? Les ressources
disponibles sont-elles déployées a temps?

Deux problemes se posent pour répondre a ces questions: premiere-
ment, aucun Etat membre n’étant en mesure de faire passer tout seul un
sujet au niveau européen, nous devons nous concentrer sur la contribu-
tion relative de la Belgique et des Pays-Bas a ce sujet. Deuxiemement, les
processus de négociation sont beaucoup moins visibles que leur
impact. Les informations sur ce sujet étant fournies par des informa-
teurs clés, une certaine prudence est nécessaire, car ceux-ci pourraient
avoir tendance a ne mettre en exergue que les exemples réussis.
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4.2.1. Belgique

L'apport relatif de la Belgique dans la SEE doit étre différencié dans le
temps. Nous distinguons trois phases dans lesquelles la contribution
belge a été, selon nous, réussie et ensuite moins réussie. Nous tenterons
ensuite de trouver les facteurs de succes ou d’échec de I'uploading.

a. Introduction de la SEE: un role belge modeste

Bien que le Gouvernement belge ne savait « pas vraiment vers ou cela
menerait », il a soutenu I'introduction de la SEE lors du Conseil européen
de Luxembourg en 1997. Selon nos interviews, ce rdle de la Belgique au
cours des premieres années de SEE était limité. Cela s’explique par la pre-
férence traditionnelle des négociateurs belges pour de la hard law (lors du
lancement de la SEE, des initiatives législatives auxquelles le ministere
belge avait activement contribué étaient toujours pendantes: sur l'infor-
mation-consultation des travailleurs et I'égalité des genres). D'autre part,
la SEE des premiers jours ne disposait pas des instruments actuels. Une
majorité d’Etats membres — dont la Belgique — ne lui accordaient pas
beaucoup d’importance, ne sachant a quoi cela menerait.

b. Développement de la SEE: participation belge a son maximum

Durant la seconde étape de mise en ceuvre de la SEE (création de
I"'EMCO, développement d’indicateurs, des objectifs, des lignes direc-
trices, etc), la Belgique a changé sa stratégie, est devenue plus active,
s'est tournée vers la Commission européenne pour promouvoir et
développer les outils de la SEE, « méme quand c’était contre une majo-
rité d’Etats membres ». Ainsi, les priorités de la Présidence belge de
I'UE en 2001 ont concerné 'amélioration des indicateurs quantitatifs
(pour une meilleure comparaison de létat de la situation dans le
domaine de I'emploi dans chaque FEtat membre) et la question de la
qualité de l'emploi (au-dela de la simple augmentation du taux
d’emploi). Le but de la Présidence était donc de développer des indica-
teurs qui permettraient de traduire les dimensions qualitatives de
I'emploi avec des concepts mesurables. Le mode opératoire de la Prési-
dence pour uploader cette notion de qualité de I'emploi est décrit dans
I'encadré 4.1 ci-dessous.
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Encadré 4.1. Plus d’emplois et de meilleurs emplois — La « qualité de
I’'emploi » et la Présidence belge

Des le lancement de la Stratégie de Lisbonne (mars 2000), I'objectif de pro-
mouvoir simultanément plus d’emplois et de meilleurs emplois a été
reconnu. Il a ensuite été confirmé lors du Conseil européen de Nice (décem-
bre 2000) et de Stockholm (mars 2001). Néanmoins, cet objectif restait assez
vague, voire contesté par certains Etats membres. C'est dans ce contexte que
la Belgique a décidé de profiter de sa présidence pour tenter de trouver un
accord sur le contenu précis et les dimensions de la qualité de I'emploi. Quel-
ques circonstances particulieres l'ont aidée. Rappelons que les ministres de
I’'Emploi suédois, francais et belges (les trois présidences successives du
Conseil de I'UE) étaient trois femmes socialistes. En outre, la Commission
— avec Anna Diamantopoulou, une autre socialiste, comme commissaire res-
ponsable de la DG Emploi et affaires sociales — était préte a faire sienne cette
priorité. 1l a, certes, fallu surmonter la résistance de quelques Etats membres
(en particulier I’Allemagne et le Royaume-Uni), mais le succes de la prési-
dence était lié a cette « empreinte belge » sur la SEE. Par ailleurs, promouvoir
la qualité de I'emploi était aussi utile au niveau national, la ministre Onkelinx
voulant démontrer que 'augmentation du taux d’emploi pouvait aller de pair
avec I'amélioration des emplois.

Pour y parvenir, la mission de la présidence belge était double: clarifier le
concept de qualité de 'emploi et définir des indicateurs permettant de mesu-
rer celle-ci. Quatre stratégies ont été poursuivies simultanément pour uploa-
der la qualité de I'emploi dans l'agenda de la SEE. Tout d’abord, la mise en
place d'un dialogue continu avec la Commission, via une délégation de
conseillers politiques de la ministre belge. Ensuite, 'établissement d"un petit
groupe informel d’experts pour développer les indicateurs statistiques. La
Fondation de Dublin a été impliquée, ainsi que des experts de I'Organisation
internationale du travail (OIT). En troisieme lieu, I'établissement de relations
bilatérales entre la ministre Onkelinx et son cabinet et leurs homologues
d’autres Etats membres (Espagne, par exemple). Il fallait aussi surmonter les
réticences de I’Allemagne et du Royaume-Uni. Par exemple, ces deux pays
étaient opposés, pour des raisons tres différentes, a I'inclusion d’indicateurs
salariaux. Pour les Allemands, les questions salariales relevent uniquement
des partenaires sociaux; pour les Britanniques, les salaires n‘ont rien a voir
avec la qualité de l'emploi. Il a fallu de nombreux contacts bilatéraux pour
surmonter tous ces obstacles.
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Au final, seul le Royaume-Uni campait sur ses positions, risquant de faire
capoter toute la stratégie belge. La présidence s’est donc engagée dans une
quatriéme stratégie: les négociations « secretes » avec la délégation britanni-
que. Cest ainsi qu'un accord informel a été conclu, a la stricte condition que
la concession britannique — partielle — ne soit pas dévoilée. Le compromis a
consisté a inclure la dimension salariale, mais en termes de progres ou de
transitions individuelles. Des lors, les Belges pouvaient affirmer que le salaire
faisait partie de la qualité de 'emploi, tandis que les Britanniques s’estimaient
contents qu’un niveau salarial minimal ne soit pas considéré comme un crite-
re de la qualité de I'emploi. En fait, la question des travailleurs pauvres avait
été habilement contournée. Les indicateurs sur la qualité de I'emploi ont été
adoptés lors du Conseil européen de Laeken (14 et 15 décembre 2001). Ce
sont, jusqu’a aujourd’hui, les seuls indicateurs approuvés par un Conseil
européen, et non par 'EMCO.

Outre ces éléments, l'uploading belge s'est également concentré sur le
maintien d'un équilibre entre flexibilité et sécurité d’emploi. Chaque
fois que l'approche flexible prenait le pas sur la sécurité, la Belgique
rappelait les aspects de solidarité et de sécurité de 'emploi. Cependant,
une telle position est surtout tenable avec une Commission alliée et une
majorité de gouvernements de gauche, ce qui n'est pas le cas
aujourd’hui.

c. La stratégie pour la « croissance et l'emploi »: dilution dans le
contexte

En 2005, la SEE a fait l'objet d"une rationalisation avec les GOPE dans le
cadre de la Stratégie de Lisbonne. Nos interviews révelent que, des ce
moment, la Belgique s’est retrouvée dans une position de négociation
plus isolée. Les raisons en sont I'élargissement de 'UE, qui a diminué le
poids relatif de la Belgique et de son influence dans les débats, mais
surtout le retrait de la Commission des activités de 'EMCO, du fait de
cette fusion. La Commission n’agit plus, comme autrefois, en tant
qu’agenda-setter; la Commission Barroso estime que les instruments tels
que la SEE doivent étre aux mains des Etats membres eux-mémes. De
ce fait, la Belgique a perdu un puissant allié pour le développement de
la SEE; elle doit méme concentrer son attention sur la préservation des
acquis. Cet affaiblissement est quelque peu contrebalancé par la stabili-
té de la délégation belge au sein de I'EMCO (contrairement a beaucoup
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d’autres délégations), ce qui lui donne une sorte de « mémoire collec-
tive » °.

4.2.2. Pays-Bas

Outre les pays nordiques, les Pays-Bas sont souvent cités parmi les archi-
tectes de la SEE. Sans doute est-ce en raison du fait que le Gouvernement
de La Haye reposait sur une coalition sociale-démocrate forte lors du lan-
cement de la SEE (1997). L'idée d’uploader une politique du marché du tra-
vail plus active a 'agenda européen était tres importante pour cette coali-
tion, et ce pour deux raisons. Tout d’abord, pour démontrer aux pays nor-
diques que I'élargissement de I'UE ne signifiait pas la fin du modele social-
démocrate. Il fallait donc qu'une partie significative de ce modele soit
« exportée » vers 'UE. Ensuite, parce qu'en 1997 était intervenu un change-
ment de Gouvernement au Royaume-Uni, avec l'arrivée des travaillistes.
Ce qui laissait espérer un appui important a l'inscription du chapitre
« Emploi » dans le Traité d’Amsterdam.

Selon nos interviews, les Pays-Bas ont uploadé avec succes certaines
iy A . 9 . .

idées —plutét que des instruments’ — dans le débat européen sur
I'emploi, comme indiqué dans l'encadré 4.2. ci-dessous.

Encadré 4.2. Les Pays-Bas: I’ uploading d’idées politiques

Selon notre analyse, deux exemples d'uploading peuvent étre identifiés: 1) la
promotion de la politique sociale en tant que « facteur productif » avant le
Traité d’Amsterdam, 2) la promotion d'une plus grande intégration des
objectifs sociaux et économiques, et I'approbation concomitante d’un nombre
plus petit de lignes directrices intégrées avant et pendant la présidence de
2004. Pendant la période observée ici, les Pays-Bas ont a deux reprises prési-
dé le Conseil de I'UE (1997 et 2004). Ils ont été actifs durant ces deux périodes
dans la promotion d’initiatives sociales.

®  Pour des illustrations de I'affaiblissement de I'influence belge dans la SEE, consulter le rapport

final http://www.ose.be/EN/projects/european_networks.htm#etos.
Pour une discussion des efforts d uploading néerlandais, voir le rapport final complet.
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En 1997, via la Conférence intergouvernementale sur les politiques sociales et
la performance économique, La Haye a promu sa vision de la politique
sociale en tant que facteur productif. Le résultat de cette conférence a été un
renforcement de 1'idée selon laquelle la politique sociale, aux normes moder-
nes, a une valeur économique. Elle a aussi facilité un mandat cohérent, dans
cet esprit, lors du Conseil européen d’ Amsterdam (juin 1997). Selon une per-
sonne interrogée, pour inclure le chapitre « Emploi » dans le Traité d’ Amster-
dam, il fallait que La Haye convainque que la politique du marché du travail
était une partie essentielle de la politique économique. Bien que les Néerlan-
dais aient activement lutté pour inclure cet élément social, il faut noter qu’a
leurs yeux, cela ne pouvait se faire aux dépens de la politique économique.
En 2004, la présidence néerlandaise a promu la rationalisation des lignes
directrices sociales et économiques et sa préférence pour des lignes directri-
ces plus concentrées. Déja au Conseil européen de Lisbonne (2000), La Haye
avait plaidé pour l'intégration de 'emploi dans les GOPE. Des pays comme la
Belgique et la France étaient hésitants sur le bien-fondé de cette intégration et
se sont efforcés de conserver les lignes directrices Emploi et les GOPE sépa-
rées, par crainte d’une dilution des objectifs sociaux dans ce processus. Les
fonctionnaires néerlandais interrogés prétendent tous que l'intégration des
lignes directrices économiques et sociales a amélioré la MOC.

Toujours en 2004, une autre conférence intergouvernementale s’est tenue a
Amsterdam sur le theme: « Plus de personnes au travail: politiques pour acti-
ver le potentiel d’emploi en Europe ». Décideurs nationaux et européens,
ainsi que partenaires sociaux, organisations non gouvernementales (ONG) et
universitaires y ont discuté notamment du vieillissement actif, et du besoin
d’attirer plus de personnes sur le marché de 'emploi. Le timing de la prési-
dence néerlandaise était crucial, avec I'élargissement de 2004, les élections
européennes et le renouvellement de la Commission. Par ailleurs, 'agenda
social courait jusqu’en 2005 et la Commission préparait I'agenda social sui-
vant (2006-2010) durant la présidence néerlandaise. Ainsi, les objectifs actuels
portent sur le plein-emploi, 'amélioration de la qualité et de la productivité
de travail, et le renforcement de la cohésion sociale. On peut étre stir que les
efforts néerlandais ont permis d’uploader ces priorités a 'agenda européen.
De plus, la préférence néerlandaise pour un nombre limité de lignes directri-
ces et d'indicateurs s’est aussi manifestée au sein de 'EMCO. Les fonction-
naires néerlandais estiment qu’il faut coordonner quelques objectifs larges,
mais que la politique sociale de I'UE ne doit pas avoir un caractere coercitif.
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4.3. Conditions pour la réussite de
lV'uploading

La breve description de I'impact belge et néerlandais sur le développe-
ment de la SEE fait entrevoir les conditions nécessaires pour réussir
I'uploading. 11 faut combiner plusieurs facteurs. Tout d’abord, il faut un
important investissement politique. Il faut étendre les réseaux d’acteurs
afin d’obtenir 'appui nécessaire a la promotion d’un theme. Grace a la
stabilité de la délégation belge, les réseaux et influences peuvent étre
maintenus bien apres la présidence. Cependant, la révision plutot radi-
cale de la SEE et le nouvel environnement politique (avec I'élargisse-
ment) créent un contexte probablement plus difficile pour faire passer
les priorités belges. Dans le cas des Pays-Bas, nos interviews indiquent
le r6le crucial du ministre Ad Melkert pour faire passer ses priorités a
I'agenda de la SEE, tout en trouvant le soutien d"une coalition d’autres
pays (Suede, Danemark, Royaume-Uni). Mais les coalitions changent;
une part du succes dépend donc du timing.

4.4. Downloading

La présente section donne une évaluation de I'impact des instruments
de la SEE sur la politique de I'emploi belge, ainsi que quelques points
de comparaison avec la situation néerlandaise.

4.4.1. Objectifs communs dans les lignes directrices de
la SEE

Les lignes directrices de la SEE contiennent des objectifs transversaux
liés a certains problemes clés a aborder pour moderniser les marchés
du travail. Cependant, au cours des années de mise en ceuvre de la SEE,
ces lignes directrices et objectifs transversaux ne sont pas restés tout le
temps les mémes. En outre, depuis 2006, les objectifs en matiere
d’emploi sont intégrés a ceux en matiere de politique micro et macro-
économique. Nous examinons dans les lignes qui suivent si, et dans
quelle mesure, les objectifs communs de la SEE ont percolé dans le
cadre belge (et, en partie, néerlandais). Le coeur de notre argument est
que l'influence de la SEE a tout d’abord été de nature cognitive. Selon
nos interviews, de nombreux acteurs dans le domaine de l'emploi
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voient avant tout la SEE comme une structure déterminant les contours
et 'agenda du débat intérieur sur la réforme du marché du travail. De
ce point de vue, selon un interviewé belge, le niveau européen force le
niveau national a s’ajuster a un nouvel environnement. Selon des inter-
viewés néerlandais, l'influence européenne joue comme une « bous-
sole ». Quelques exemples illustrent la maniere dont la SEE a lentement
mais stirement infiltré la politique intérieure.

a. La politique d’activation et le paradigme de l'employabilité

Dans la politique belge et néerlandaise du marché du travail, la SEE a
significativement contribué a transformer la lutte contre le chomage
(par I'emploi subventionné) en une augmentation du taux d’emploi (via
des investissements dans l'offre du marché du travail). La SEE a donc
joué un role dans le développement d"une politique active du marché
du travail, et ce, tant aux Pays-Bas qu’en Belgique. Dans ses recomman-
dations a la Belgique, la Commission a souligné a plusieurs reprises le
manque dapproche préventive pour éviter le chomage de longue
durée. Selon elle, soit on offre une aide au jeune demandeur d’emploi,
soit on l'active, et on réduit les risques de chomage de longue durée.
Les lignes directrices de la SEE et les recommandations a la Belgique
n’ont pas créé un nouveau débat sur les mesures d’activation — celles-ci
existaient déja — mais ont placé ce débat tout en haut des priorités.
Selon un ancien responsable de 'administration fédérale de 1'emploi,
sans la SEE, nous aurions peut-étre pris dix ans de retard. De méme, la
SEE a accru l'attention politique sur 'augmentation du taux d’emploi.

Le benchmarking de la SEE a servi de référence pour poser un diagnostic
sur le marché du travail belge. Il y avait un engagement explicite d"uti-
liser les lignes directrices européennes pour la réforme du marché de
I'emploi. Cette conférence a abouti a 'adoption, en 2004, d'un accord de
coopération entre les différents niveaux de gouvernement. Cet accord
précise les mesures et financements des politiques actives du marché
du travail, et les termes a respecter dans l'offre d’aides a la recherche
d’emploi pour divers groupes. Cependant, une marge de manceuvre est
laissée aux Régions dans l'application de cet accord (la recherche
d’emploi étant une compétence régionale).10

" Pour les données régionales, consultez le rapport final complet (voir note de bas de page 7).
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En Région flamande, deux changements importants peuvent étre souli-
gnés. Tout d’abord, le passage, des la fin des années 1990, d"une appro-
che curative du chomage vers une approche préventive (offre de gui-
dance aux demandeurs d’emploi). Concretement, on n‘attend pas que le
demandeur d’emploi soit chomeur de longue durée pour lui offrir des
conseils; on les lui donne des les premiers mois de chomage. Ensuite,
on passe d'une approche « personnalisée » a une approche globale du
chomage. La premiere consiste en une approche intensive centrée sur
les demandeurs d’emploi difficiles a placer; la seconde consiste en un
nouveau départ pour chaque chomeur, et pas seulement ceux qui sont
difficiles a placer. Il faut souligner que ce changement d’accent utilise
tres fréquemment des références « européennes ».

b. Groupes vulnérables sur le marché de I'emploi: vieillissement actif et
taux d’emploi des non-Belges

Un deuxieme changement, cognitif, dG a la SEE est la prise de
conscience croissante de la vulnérabilité de certains groupes sur le mar-
ché de l'emploi belge. Grace a une meilleure comparaison avec les
autres Etats membres, et via les recommandations faites a la Belgique,
les forces et faiblesses du pays apparaissent plus clairement.

Ainsi, la comparaison entre les taux d’emploi des Belges et des non-Bel-
ges est plutdt inquiétante: elle fait ressortir un fossé de 22,4 %, contre
9,6 % en moyenne pour I'UE-15, en 2004. En 2006, ce fossé s’est méme
élargi a 25,4 %, tandis que la moyenne de I'UE-15 diminuait. Le Rap-
port conjoint sur I'emploi 2006-2007 souligne d’ailleurs les pietres résul-
tats belges en la matiere. La prise de conscience de ce probleme se refle-
te aux différents niveaux de pouvoir.

Autre exemple d'impact de la SEE: le vieillissement actif. Ici aussi, les
chiffres sont mauvais pour la Belgique. En 2006, elle était, dans 'UE-27,
la lanterne rouge en ce qui concerne le taux d’emploi des travailleurs
agés. Les recommandations a la Belgique soulignent, année apres
année, la nécessité de mettre en place une stratégie globale pour le
vieillissement actif, incluant des mesures liées aux prépensions, a la for-
mation continue, a la flexibilité de I'emploi et a la recherche d’emploi.
En 2005, le Gouvernement fédéral a adopté un « Pacte des générations »
contenant des mesures visant a encourager les travailleurs agés a rester
sur le marché de l'emploi. Selon diverses personnes interviewées, y
compris au niveau des partenaires sociaux, le role de la SEE dans la
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prise de conscience de ce « probleme belge » a été déterminant. Le Gou-
vernement se serait méme servi de la SEE pour « vendre » le Pacte des
générations. Quant aux syndicats, on sait que les réformes concernant
les fins de carriere sont généralement des questions sensibles pour eux.
Or, en négociant le Pacte des générations avec les employeurs et le gou-
vernement, ils ont trouvé dans les références a la coordination de la
politique européenne de I'emploi des arguments avantageux pour eux.
En effet, la référence aux bas taux de remplacement des allocations de
chomage et, dans une certaine mesure, de pensions en Belgique, les
aurait aidés a introduire des « carottes » plutot que des « batons » dans
le Pacte des générations. En effet, le Gouvernement a prévu des finan-
cements pour garantir que les allocations sociales évoluent au rythme
de I’évolution des salaires.

4.4.2. Rapports stratégiques nationaux

a. Participation des acteurs non gouvernementaux

La SEE fait explicitement référence a l'implication forte de tous les
acteurs concernés dans le processus de prise de décision. Cela concerne
notamment les partenaires sociaux. En Belgique, ces derniers sont
impliqués dans la préparation des PAN/PNR. Mais on peut se poser la
question de savoir si la SEE a eu des effets au-dela de la préparation
annuelle de ces rapports. Et la, il apparait que la SEE na pas eu
d’impact (direct) sur les relations entre le Gouvernement et les parte-
naires sociaux. Cela s’explique par le fait que traditionnellement, les
partenaires sociaux belges sont déja impliqués dans la préparation des
politiques socio-économiques. De plus, le PAN/PNR est rédigé sur la
base de politiques déja décidées; la marge est étroite pour une partici-
pation accrue des partenaires sociaux. En revanche, la SEE a un impact
(indirect) sur les partenaires sociaux en ce qui concerne la préparation
des agendas et 'utilisation du vocabulaire. Selon une personne inter-
viewée, dans la négociation des accords interprofessionnels, les dos-
siers européens sont toujours présents entre les lignes, ainsi que les per-
formances belges par rapport aux autres Etats membres. Cela aboutit a
un élargissement des thématiques abordées (non seulement salaires,
mais aussi enseignement, formation, innovation, recherche et dévelop-
pement). Dans tous ces domaines, « nous pensons a I’Europe incons-
ciemment ». Autrement dit, 'influence cognitive de la SEE a lieu par
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appropriation créatrice, au niveau national, de la coordination euro-
péenne.

Aux Pays-Bas, les partenaires sociaux affirment que les avis demandés
par la Commission, lors de la préparation de ses recommandations aux
pays, sont I'occasion d’amener certaines questions dans le débat public.
Et cela, parce que les lignes directrices européennes pour 'emploi four-
nissent un cadre plus large de réflexion que le simple cadre national. En
ce sens, nos observations appuient la these de Jacobsson selon laquelle
le cadre politique européen ne remplace pas le cadre national, mais le
complete en tant que structure alternative, défiant I'exclusivité des réfé-
rences nationales. Dans le cas néerlandais, la tendance croissante a
«regarder a l'étranger » s'applique non seulement a la petite élite des
fonctionnaires ou des partenaires sociaux impliqués dans la SEE, mais
aussi a d’autres acteurs, notamment les parlementaires qui sont de plus
en plus intéressés par des questions européennes telles que le vieillisse-
ment actif. Un intérét parlementaire qui semble totalement absent en
Belgique.

b. Effets de la coordination intersectorielle

Le caractere multidimensionnel de la question de 'emploi a amené la
SEE a identifier des domaines importants ou les frontieres entre politi-
ques doivent étre franchies, et ol une coopération doit étre mise en
ceuvre entre diverses institutions nationales. Le premier round de la
SEE et, plus tard, le Conseil européen de Lisbonne de 2000 ont considé-
ré comme prioritaire notamment la réintégration de groupes désavan-
tagés sur le marché de 'emploi. Selon le Conseil européen de Lisbonne,
I'emploi est la meilleure protection contre l'exclusion sociale. Cela
implique des synergies entre les politiques économiques et de I’emploi.

Aux Pays-Bas, on constate un renforcement de la coordination intersec-
torielle. Des le PAN 1999, apparait cette coopération entre différents
ministeres (de I'Emploi, du Travail, des Affaires sociales, de I'Enseigne-
ment, de la Politique économique, des Affaires étrangeres). Ceux-ci tra-
vaillent désormais ensemble pour préparer des positions communes au
sein de 'EMCO.

En Belgique, peu de signes d’intégration intersectorielle des politiques
sont identifiables. Cependant, il nous faut distinguer entre les diffé-
rents niveaux de gouvernement. Au niveau fédéral, il n’y a pas de tra-
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dition de coopération entre les différents ministeres et la SEE ne semble
pas avoir changé cette situation. Cependant, on constate une certaine
intensification de la coopération entre départements depuis le renou-
vellement de la Stratégie de Lisbonne (2005). Mais cette intensification
ne porte que sur 'échange d’informations, en vue de la préparation du
PNR. La coopération entre les départements de 'Emploi et des Affaires
sociales demeure quasi inexistante, méme si certaines personnes inter-
rogées sont conscientes des potentialités d’une telle coopération.

On constate davantage d’efforts de rapprochement au sein des entités
fédérées. Ainsi, en Flandre, une coopération entre départements de
I"Emploi et de I'Enseignement semble avoir été initiée dans le cadre de
la SEE. Il faut souligner qu’au niveau fédéré, le potentiel de coopération
est important, voire plus important quau niveau fédéral, car ce sont les
autorités publiques fédérées qui sont compétentes en matiere d’emploi,
de formation tout au long de la vie, de services d’emploi, etc. La mise en
ceuvre des plans d’action régionaux dans le cadre de la SEE devrait
donc exiger une forte coopération entre les politiques d’emploi, d’éco-
nomie, d’aide sociale, d’enseignement et de formation. Mais cette coo-
pération intersectorielle demeure faible.

c. Coordination verticale dans les Etats membres décentralisés

L'intégration verticale (coordination des politiques aux différents
niveaux de pouvoir) gagne en importance dans le cadre de la politique
belge de I'emploi. Si I'élaboration de PAN/PNR est aux mains du minis-
tere fédéral de 'Emploi, la division complexe des compétences fait
jouer un role important aux gouvernements des entités fédérées.

La coordination générale de la politique de I'emploi en Belgique a été
soumise a I'examen de la Commission européenne, et son diagnostic est
double. D'une part, elle observe d’importantes différences régionales
sur le marché de l'emploi. En 2006, le taux d’emploi va de 53,4 % a
Bruxelles, a 56,1 % en Région wallonne et atteint 65 % en Flandre. Dans
le classement des Etats membres par rapport a ces différences régiona-
les, 1a Belgique est en téte de la liste. D’autre part, la Commission criti-
que le manque de coordination entre autorités compétentes. Ces deux
diagnostics sont mis en évidence dans diverses recommandations de la
Commission depuis 2001. La Belgique y obtient de mauvais points, les
progres étant jugés « limités ». Toutefois, selon 'une de nos interviews,
il existe des signes de coordination verticale accrue, méme si les pro-

60



CHAPITRE 4 » UP- ET DOWNLOADING DANS LA STRATEGIE EUROPEENNE POUR L'EMPLOI

gres sont lents. L'une des réponses aux critiques de la Commission a été
I'inauguration de la Cellule « ENIAC» (Cellule d’évaluation de
I'impact PAN-FSE) au sein de I’Administration fédérale de I’Emploi“.

Comment intégrer verticalement les politiques de 'emploi? Dans les
lignes qui suivent, nous analyserons la comparabilité accrue des perfor-
mances des marchés régionaux de l'emploi comme conséquence du
PAN/PNR. Ensuite, nous verrons quelques autres signes de change-
ment dans les relations entre les différents niveaux de gouvernement
dans le domaine de I'emploi, mais moins clairement liés a la SEE.

Tout d’abord, l'exigence de rédiger un PAN/PNR dans un contexte de
politique de I'emploi « multicouches », comme en Belgique, peut engen-
drer une sorte de MOC interne. La pression européenne pour réfléchir a
la politique de I'emploi selon une structure prédéterminée semble 1égiti-
mer le niveau fédéral comme soft facilitateur de la politique de I'emploi.
Le niveau fédéral peut en effet justifier « par I'Europe » sa mission de
convaincre les Régions a comparer et a évaluer le fonctionnement de leur
marché de I'emploi. De plus, il semble y avoir une conscience accrue des
actions de chacun dans ce domaine; les acteurs qui n’avaient avant
aucune raison de se réunir se connaissent désormais.

C’est ainsi que I'un des effets imprévus de la SEE a été une meilleure
coordination de la politique belge du marché de I'emploi entre les diffé-
rents niveaux de pouvoir. Alors que la régionalisation des compétences
avait en grande partie fait perdre une vue d’ensemble sur cette politi-
que, le processus de la SEE engendre une nouvelle dynamique. Notons
toutefois que cet effet a été affaibli par la rationalisation de la Stratégie
de Lisbonne en 2005 (couplage des GOPE et de la SEE). Le PNR actuel
représente beaucoup moins un document de politique stratégique avec
indicateurs comparés par Régions. Ce qui diminue la pression pour la
comparaison des politiques.

Deuxiemement, I'évolution de la coopération entre différents niveaux
de pouvoir se reflete dans l'augmentation du nombre d’accords de coo-
pération. De tels accords sont conclus chaque fois qu'une mesure politi-
que qui dépasse les compétences fédérales est prise. Or, entre 2000 et
2002, ce type d’accord a été multiplié, notamment en ce qui concerne les

" Pour une discussion plus approfondie des objectifs, des succes et des obstacles de la structure

ENIAC, consulter le rapport final http://www.ose.be/EN/projects/european_net-
works.htm#etos
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jeunes demandeurs d’emploi, ou la mobilité des travailleurs entre
Régions et Communautés. Mais l'augmentation du nombre d’accords
conduit-elle réellement a une meilleure coopération? Il semble a tout le
moins y avoir une perception d'un besoin de consultation et d’entente
renforcé. En ce sens, la SEE et les critiques répétées de la Commission
semblent avoir donné un certain écho a cette question.

d. Renforcer la capacité de direction (steering capacity)

La capacité de direction se réfere a la capacité de concevoir une politi-
que en diagnostiquant un enjeu, en élaborant des solutions, en
construisant des coalitions pour les mettre en ceuvre et en tirant les
lecons de I'expérience. Dans quelle mesure la SEE a-t-elle stimulé la pla-
nification de politique a long terme, utilisé le benchmarking ou renforcé
la tendance a évaluer la politique avant de la modifier ou de I'abandon-
ner? On peut soutenir que la SEE a conduit a I'élaboration d'une
gamme d’instruments permettant d’améliorer le contrdle de la politi-
que du marché du travail en Belgique (meilleure vue d’ensemble, créa-
tion d'une base de données, meilleure connaissance des performances
des politiques a différents niveaux). De plus, le caractere cyclique de
I’élaboration du PAN/PNR rend l'opération pérenne. Selon I'une de nos
interviews, année apres année, la SEE finit par rendre impossible de se
cacher ou de feindre. « Vous étes continuellement interrogés de tous
cotés par d’autres Etats membres et par la Commission ».

Méme si 'ambition de la Cellule ENIAC a été réduite, cela ne signifie
pas qu'aucun progres n‘ait été réalisé dans ce domaine. Selon nos inter-
views dans I’Administration fédérale de 'Emploi, la culture de 1'éva-
luation progresse. Le Gouvernement regoit méme des financements
européens pour mener des recherches sur l'efficacité de sa politique du
marché du travail. De méme, 1'évaluation de la politique de l'emploi
dans le cadre de la SEE en 2005, par I’Administration fédérale de
I’'Emploi, se réfere au matériel d’évaluation des mesures considérées.
Autre signe d’évaluation accrue des politiques: les autorités régionales
ont commencé a inclure les objectifs de I'UE dans leurs documents de
planification politique stratégique, avec des systemes de controle de
leur mise en ceuvre (Pacte de Vilvoorde en Flandre, Plan Marshall en
Wallonie, Contrat pour I'Economie et I'Emploi a Bruxelles). Selon une
personne interviewée, le contrdle de la mise en ceuvre, « nous le devons
a I’Europe ».
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4.4.3. Indicateurs de la SEE

Une réalisation importante de la SEE est le développement d'un jeu
d’indicateurs mesurant et comparant les performances des Etats mem-
bres en matiere de marché du travail et de I'emploi. On peut ainsi se
demander si la SEE fait progresser la construction de capacités statisti-
ques au niveau national. Certes, I'Enquéte sur les forces de travail pré-
cede la mise en place de la SEE, mais il apparait tout de méme que cette
derniere promeut une meilleure appropriation des instruments exis-
tants. L'Enquéte sur les forces de travail a été complétée via Eurostat.
Suite a une décision de 'EMCO, Eurostat devrait développer certains
indicateurs et I'Institut national de statistiques devrait également les
adopter. Selon le directeur du Conseil supérieur de I’'Emploi, la SEE
nous a ainsi aidés a rendre nos analyses plus systématiques. En outre,
certains indicateurs n‘auraient pas été développés en l'absence de SEE
(par exemple, sur les transitions sur le marché de l'emploi). Cela se
vérifie également aux Pays-Bas. Dans les premieres années de la SEE,
des indicateurs étaient manquants pour mesurer certains objectifs
quantitatifs et la conformité avec certaines lignes directrices. Les Pays-
Bas ont donc di mettre a jour leur systeme de statistiques et dévelop-
per des indicateurs quantitatifs. Par ailleurs, en Belgique, la mise a jour
statistique a également contraint les Régions a fournir des données
comparables et standardisées. Cela peut avoir contribué a augmenter la
visibilité des différences régionales du marché du travail belge.

4.4.4. Objectifs inclus dans les lignes directrices de la
SEE

La Commission encourage les Etats membres & adopter des benchmarks
quantitatifs, liés aux benchmarks européens. Avant le Conseil européen
de Lisbonne (2000), la SEE n’incluait aucun objectif qualitatif complet,
mais seulement quelques objectifs quantitatifs spécifiques. Cest a Lis-
bonne qu’ont été fixés les objectifs de taux d’emploi pour tous a 70 %
(60 % pour les femmes et 50 % pour les travailleurs de plus de 55 ans) a
I'horizon 2010.

Des différences régionales apparaissent en ce qui concerne 1"utilisation
de ces benchmarks quantitatifs. En Région flamande, a c6té du suivi
annuel de la mise en ceuvre du Pacte de Vilvoorde (Stratégie flamande
de Lisbonne, contenant vingt et un objectifs pour le XXI® siecle), le
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Conseil économique et social (Sociaal-Economische Raad van Vlaanderen,
SERV) compare les réalisations flamandes par rapport a d’autres
régions d’Europe et les pays voisins. Les objectifs quantitatifs sont de
plus en plus utilisés dans la planification de politique stratégique, dans
I'accord de gestion avec le VDAB et dans les objectifs a long terme du
Pacte de Vilvoorde. De plus, une base de données régulierement mise a
jour compare les indicateurs de marché du travail avec la Wallonie,
Bruxelles, la Belgique et I'Europe.

En Wallonie, le Forem adopte maintenant aussi de tels benchmarks
quantitatifs, ce qui « n‘aurait pas été imaginable il y a dix ans », selon
un interlocuteur. Dans le Plan Marshall lancé en 2005 par le Gouverne-
ment wallon, une série de priorités ont été définies. Les résultats sont
contrdlés par des groupes de travail qui transmettent tous les deux
mois ces résultats au Gouvernement. La Région qui a mis le plus de
temps a prendre cette direction est Bruxelles. Elle a maintenant aussi
commencé a travailler avec une planification de politique stratégique a
long terme. L'élaboration du PNR et I'encouragement explicite a adop-
ter des benchmarks y ont joué un role significatif. Bruxelles a donc égale-
ment décidé d’adopter ses benchmarks afin de mesurer ses propres per-
formances.

Quel est I'impact réel de ces objectifs? Selon un interviewé, le benchmark
doit étre vu comme un « antidote a l'auto-satisfaction ». Il maintient la
pression en montrant que sous certains aspects, notre image n’est pas
toujours aussi bonne qu’on le pense. De plus, il peut devenir un outil
stratégique pour les acteurs impliqués dans la politique de I'emploi car
il augmente l'efficacité des arguments dans les négociations et débats,
en permettant la comparaison de la situation nationale avec celle
d’autres pays. L'un des meilleurs exemples de I'appropriation créatrice
du benchmarking européen est 1'objectif concernant 1’éducation tout au
long de la vie. Avec un taux de participation dans les programmes de
formation de 7,5 % en 2006 (avec des différences régionales allant de
5,1 % en Wallonie a 10,4 % a Bruxelles), la Belgique est loin d’atteindre
l'objectif de participation de 12,5 % en 2010. Le fait que cette perfor-
mance puisse étre facilement comparée avec celles d’autres Etats mem-
bres fait du benchmarking un instrument utile pour mettre la pression,
par exemple par les syndicats lors des négociations d’un accord inter-
professionnel.
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4.4.5.  Apprentissage mutuel

Le Programme d’apprentissage mutuel, lancé en 2005 dans le prolonge-
ment du Programme d’examen par les pairs (Peer Review Programme),
vise & promouvoir I'échange de bonnes pratiques entre Etats membres.
Ainsi, les Etats peuvent transférer dans leur politique intérieure les
meilleures pratiques identifiées dans un autre pays.

De 2001 a 2004, la Belgique a présenté cinq exemples de bonnes prati-
ques: le Plan Rosetta (2001), les Centres de compétences en Wallonie
(2003), I'égalité des salaires (2003), les pauses carriere (crédit-temps)
(2004) et les titres-services (2006). Le point commun de ces meilleures
pratiques est qu’elles étaient toutes récentes lors de leur présentation
aux autres pays. Seuls les Centres de compétences et la politique d’éga-
lité des salaires avaient déja une certaine ancienneté (cinq ans, contre
moins de deux ans pour les autres). Il faut noter ici que les évaluations
de ces mesures ne sont pas (encore) disponibles ou relativement préma-
turées.

De plus, de 1999 a 2007, la Belgique a participé a seize examens par les
pairs (peer review), sur un total de cinquante-trois. On y constate tout
d’abord qu’elle a une préférence claire pour les peer review avec les
anciens Etats membres de I'UE-15, en particulier les pays voisins et
scandinaves. Ensuite, il apparait qu’elle suit un double chemin dans ses
choix de peer review: celui des politiques déja mises en place en Belgique
et montrant quelques ressemblances avec la meilleure pratique présen-
tée (augmentation du taux d’emploi des femmes, etc), et celui des
meilleures pratiques relativement nouvelles dans le contexte belge
(nouvelles allocations de base pour les demandeurs d’emploi, enseigne-
ment professionnel avancé, etc). La plupart des experts considerent
comme tres limitées les possibilités de transférabilité des meilleures
pratiques. Des contraintes institutionnelles, administratives et financie-
res géneraient cette transférabilité.

4.4.6. Recommandations spécifiques par pays

Dans le cadre de la SEE, la Commission publie tous les ans des recom-
mandations spécifiques a chaque Etat membre, dans lesquelles elle éva-
lue les forces et faiblesses de l'exécution nationale du PAN/PNR. Pour
la Belgique, les faiblesses identifiées portent sur le chomage de longue
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durée, le vieillissement actif et le colit du travail. Ainsi que sur le man-
que de coordination entre les différents niveaux de pouvoir, la mobilité
interrégionale en matiere d’emploi et les disparités régionales en matie-
re de chdmage et d’emploi. Répétées année apres année, ces recomman-
dations seraient pergues, selon nos interviews, comme justifiées.
Cependant, leur poids est affaibli, d'une part, par le fait que lors de réu-
nions bilatérales avec la Commission, les Etats membres peuvent eux-
mémes atténuer les critiques (par exemple, sur la question de la lon-
gueur dans le temps du paiement des allocations de chomage). D’autre
part, par le fait que les lignes directrices pour I'emploi ont été intégrées
aux GOPE".

2" Nous renvoyons le lecteur intéressé par I'impact différencié de la SEE et la Stratégie de 'OCDE

pour "emploi a M. Van Gerven & M. Beckers (2009), “Unemployment protection reform in Bel-
gium, Finland, the Netherlands, and the UK: Policy learning through open coordination?”, in
J. Zeitlin & M. Heidenreich (Eds.), Changing European Employment and Welfare Regimes. The
Influence of the Open Method of Coordination on National Labour Market and Social Welfare Reforms,
Routledge, p. 61-83.
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Chapitre 5 LE FONDS SOCIAL EUROPEEN ET LA
POLITIQUE DE L’"EMPLOI

Gert Verschraegen, Minna van Gerven, Mieke Beckers et Rika Verpoorten

5.1. Le FSE, instrument européen historique
pour I’emploi

Des l'origine, le projet économique de la CE s’accompagne d’'une
dimension sociale. Le Traité de Rome crée le FSE comme instrument
financier « afin d’améliorer les possibilités d’emploi des travailleurs
dans le marché intérieur et de contribuer ainsi au reléevement du niveau
de vie » (art. 123-125).

A l'origine, le FSE était surtout un instrument rétroactif, les Etats mem-
bres finangant leurs propres programmes de formation professionnelle
dans le cadre des restructurations économiques. Au fil des ans, il va
devenir un instrument proactif de la politique de I'emploi européenne,
en définissant des priorités communautaires concernant I'emploi et en
faisant jouer un rdle plus actif a la Commission européenne dans la pré-
paration des plans nationaux pour les financements du FSE. Depuis la
fin des années 1990, le FSE a renforcé son role dans le cadre de la SEE. 11
est I'instrument financier de soutien a la SEE et a ses actions en matiere
de prévention du chomage, d’amélioration de I'employabilité, d’égalité
des chances, d'intégration au marché du travail, de formation, etc.

A partir de 1988, la Commission européenne fixe des objectifs concrets

pour les fonds structurels, en coordonnant les procédures du FSE avec

celles des autres fonds structurels et en garantissant une certaine cohé-

rence dans leurs opérations par la définition de cinq principes direc-

teurs communs:

—  programmation: élaboration de programmes pluriannuels de
développement présentés par les Etats membres;

—  partenariat: implication des autorités régionales et locales, des par-
tenaires économiques et sociaux, etc;

-  additionnalité: les aides européennes viennent s’ajouter aux aides
nationales;
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—  gestion, suivi et évaluation: les Etats membres désignent pour cha-
que programme une autorité de gestion, chargée de couvrir la
mise en ceuvre, la régularité de la gestion et l'efficacité du pro-
gramme;

—  paiements et contrdle financier: une autorité de paiement est créée
pour agir comme un intermédiaire entre la Commission et les
bénéficiaires et lutter contre la fraude.

Cette évolution du fonctionnement du FSE s’accompagne d’une aug-
mentation des budgets. En 1970, le FSE ne représentait que 1 % du bud-
get total européen; en 2000, il en représente presque 10 %. Plus de 35 %
du budget de I'UE sont consacrés aux dépenses de cohésion sociale via
les fonds structurels. Par ailleurs, la quasi-totalité du budget européen
consacré a 'emploi et la politique sociale est dépensée via le FSE (98 %
en moyenne, entre 2001 et 2008). Si I'on tient compte du fait qu’entre 50
et 85 % du cofit total des interventions du FSE doivent étre cofinancés
par les Etats membres eux-mémes, on obtient au final des chiffres
encore bien plus élevés de I'engagement européen dans la politique de
I'emploi. Enfin, suite notamment a 1'élargissement de I'UE aux pays
d’Europe centrale et orientale, les financements du FSE se sont concen-
trés sur les régions les plus pauvres afin de réduire les disparités des
niveaux de vie entre pays et régions. Quelques 45 % des financements
du FSE sont concentrés dans ces régions.

5.2. Uploader et downloader 1e Fonds social
européen

Les relations entre Etats membres et FSE sont des relations d’influence
mutuelle, ou le FSE détient des instruments lui permettant d’influencer
les politiques nationales et régionales d’emploi, et ou les Etats membres
tentent d’orienter les financements du FSE vers leurs préférences politi-
ques propres.

5.2.1. Uploading

Les Etats membres tentent d’orienter les financements du FSE vers
leurs préférences politiques propres de deux manieres également:

68



CHAPITRE 5  LE FONDS SOCIAL EUROPEEN ET LA POLITIQUE DE L'EMPLOI

1. via la définition des objectifs du FSE et du contenu de la SEE, les-
quels sont discutés et décidés au sein du Conseil européen. C'est la
que les Etats peuvent faire prévaloir les préférences de leurs politi-
ques nationales (en tenant compte du fait qu’en Belgique, I'emploi
est en grande partie une compétence régionale et les ministres
régionaux ne participent pas aux réunions du Conseil européen);

2. via la définition des orientations indicatives a la base des plans
nationaux du FSE. Les Etats membres et les entités fédérées peu-
vent les influencer de deux maniéres (voir figure 5.1).

Figure 5.1:  Les voies d’influence des Etats membres sur les orientations indicatives

du FSE
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Dans un premier temps, la Commission propose les orientations indica-
tives apres décision du Comité FSE. Ce Comité est composé de six
représentants (trois membres permanents et trois membres suppléants)
de chaque Etat membre et tous les représentants ont un poids égal sur
la décision finale du Comité. Mais, d"une part, ses avis sont consultatifs,
de l'autre, il est difficile d’avoir des points de vue communs entre les
représentants des gouvernements et ceux des partenaires sociaux, ce
qui sape son pouvoir. La Commission aurait toutefois du mal a refuser
un avis adopté a I'unanimité.
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Ensuite, apres proposition de la Commission sur les orientations indi-
catives, c’est le Conseil de I'UE qui doit prendre la décision finale. Tou-
tefois, les résolutions du FSE ne sont pas discutées au Conseil EPSCO
mais au Conseil Affaires générales. Or, la plupart des décisions y sont
prises au préalable de facon informelle par le Comité des représentants
permanents (COREPER), le Conseil se contentant de prendre la déci-
sion formelle. De cette maniére, le Représentant permanent d’un Etat
membre peut tenter d’influencer les décisions prises par le Conseil
Affaires générales.

Un groupe de travail européen sur la politique de cohésion aide le
COREPER en préparant ses décisions. Il est composé de représentants
officiels nationaux. Dans le cas de la Belgique, les débats sur le FSE ont
été menés par des représentants permanents régionaux qui ont dii
défendre un point de vue belge commun. Pendant la préparation du
dernier paquet de reglements sur les fonds structurels, les représen-
tants belges sont activement intervenus sur la question de l'utilisation
de financement privé pour le cofinancement des programmes du FSE.
Apres des débats intensifs, la Commission a décidé d’autoriser les Etats
membres a utiliser de tels fonds comme source de cofinancement, don-
nant suite aux points de vue des négociateurs belges.

5.2.2. Downloading

Le FSE est utilisé par la Commission, et aussi par le Conseil, pour
influencer la politique de I'emploi des Etats membres et pour, d’une
certaine fagon, européaniser les politiques nationales d’emploi. Cela se
fait de trois manieres:

— viala SEE, qui oriente les dépenses de financement du FSE. Ainsi,
le FSE contribue aux actions entreprises dans le cadre de la SEE et
de ses lignes directrices. Les Etats membres peuvent utiliser les
financements du FSE pour adapter leur politique de I'emploi aux
recommandations de la Commission dans le cadre de la SEE. Cha-
que programme de financement présenté par un Etat membre est
évalué en lien avec la SEE. De cette fagon, le Conseil européen, qui
adopte les lignes directrices de la SEE, peut influencer les politi-
ques nationales de I'emploi;

- via la publication des orientations indicatives générales fondées sur
les politiques communautaires pertinentes par la Commission et cela
afin d’aider les autorités nationales et régionales lors de l'élaboration
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des plans de financement du FSE. Le lien fort entre ces orientations et
la SEE rend plus facile I'acceptation par les Etats membres des propo-
sitions (méme si cela ne se fait pas toujours sans discussion);

— enfin, via la distribution des financements du FSE. C’est la Com-
mission qui décide l'allocation de ces financements, en prenant en
compte la population éligible, la situation de 'emploi et I'impor-
tance des problemes. Puisque le Comité FSE conseille la Commis-
sion sur l'allocation des financements, les membres de ce Comité
peuvent tenter d’influencer ses avis —méme si ce pouvoir
d’influence reste sans doute tres limité.

5.3. Le FSE en Belgique

Dans les lignes qui suivent, nous examinerons les acteurs impliqués
dans les programmes du FSE aux niveaux national et fédéré, les procé-
dures, les priorités qui guident les projets en matiere d’emploi, 'impact
réel du FSE et la contribution financiere du FSE.

5.3.1. Acteurs et procédures

En Belgique, les questions d’emploi et de politique du marché du tra-
vail sont, depuis 1989, en grande partie assignées aux Régions, tandis
que les Communautés sont compétentes en matiere d’enseignement, de
formation et d’aide aux personnes. L'élaboration des programmes du
FSE est donc toujours une question de coopération entre le niveau fédé-
ral et les niveaux fédérés. Les reglements du FSE définissent comment
les financements doivent étre gérés, et les acteurs et institutions qui en
sont responsables. Il y a donc beaucoup de ressemblances dans I'élabo-
ration du FSE au sein des différentes autorités fédérées.

Malgré la régionalisation d’une partie de la politique de l'emploi,
jusqu’en 2000, la Belgique était 1'interlocuteur unique de la Commis-
sion. Le programme belge commun du FSE était rédigé sous la forme
d’un Cadre communautaire d’appui (CCA), apres consultation des dif-
férentes parties, tant au niveau fédéral que fédéré (ministere fédéral de
I’'Emploi, Office national de sécurité sociale — ONSS, VDAB, Forem,
Actiris, etc). La coordination et l'administration du CCA ont été
confiées a un comité de contrdle national. Le CCA a été mis en ceuvre
via différents Programmes opérationnels (PO), développés au niveau
fédéré par les autorités compétentes. Un comité de controle régional a
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été mis en place pour l'administration et le suivi du PO. Les services
publics régionaux de I'emploi (VDAB, Actiris et Forem) ont joué un role
important dans l'exécution du programme FSE.

A partir de 2000, la Commission a reconnu les autorités régionales
comme interlocuteurs dans le domaine de la politique du marché du
travail et de I'emploi. Des lors, les Régions ont commencé a rédiger
leurs propres Documents uniques de programmation (DOCUP), au lieu
de contribuer au CCA national. Le comité de contr6le national a été dis-
sous; les comités de contrdle régionaux sont restés en place; et des cel-
lules FSE supplémentaires ont été créées pour la gestion quotidienne
des programmes FSE régionaux. Les services régionaux de l'emploi
conservent une place importante dans 1'élaboration de projets du FSE.
En Flandre et a Bruxelles, le VDAB et Actiris jouent un rdle important
dans l'administration, le paiement et le suivi des projets FSE régionaux.
Ainsi, étant donné que plus de 70 % du budget du FSE flamand sont
consacrés a I'employabilité, il est clair que le VDAB détient une position
tres importante dans la programmation régionale du FSE.

Si les différences régionales dans la mise en ceuvre du FSE sont généra-
lement assez marginales, on a cependant constaté une différence
importante entre les Régions dans la sélection des projets durant la
période de programmation 2000-2006. Alors qu’en Flandre, cette tache
a été assignée a un groupe de travail incluant non seulement des repré-
sentants politiques mais aussi des acteurs administratifs et des parte-
naires sociaux, l'attribution des projets en Wallonie avait un caractere
plus politique: la décision finale sur la sélection des projets était prise
par le ministere compétent, sans participation d’autres acteurs

5.3.2. La contribution financiére du FSE au budget belge
pour l'emploi

La répartition du budget total du FSE entre les Etats membres dépend
de plusieurs facteurs définis dans le reglement du FSE (population éli-
gible, situation de marché du travail, présence de certains problémes
sociaux, etc). Au niveau européen, le FSE s’est renforcé, en lien avec la
mise en ceuvre de la SEE. Ses moyens financiers se sont aussi accrus.

B pour plus de détails sur la dimension régionale du FSE en Belgique (role de la structure ENIAC,

priorités régionales), consulter le rapport final complet http://www.ose.be/EN/projects/
european_networks.htm#etos
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Ainsi, au niveau belge, le budget du FSE a plus que doublé entre 1990
et 2006: d’environ 55 millions d’"ECU™* par an pour 1990-1992 a plus de
100 millions d’euros par an pendant la derniere période de programma-
tion. La plus grande partie de ces financements vont a la Flandre et a la
Wallonie. Sur la période 2000-2006, la Flandre a regu plus de 376 mil-
lions d’euros, qui ont représenté pres de la moitié du budget « objectif
3» du FSE pour la Belgique. La Wallonie a pu compter sur 37 % du
budget, tandis que les 15 % restants ont été distribués via le niveau
fédéral (9 %), Bruxelles (3 %) et la Communauté germanophone (1 %).

Mais ces sommes considérables du FSE ne représentent qu'une petite
part du budget total du Gouvernement pour I'emploi et pour les projets
qui lui sont liés. Entre 2000 et 2005, le FSE a représenté environ 1,3 % de
la dépense publique totale. Cette part augmente si I'on s’en tient a la
contribution du FSE dans les mesures préventives du marché du tra-
vail: elle représente alors environ 4,5 % de la dépense publique totale.
Pour les agences publiques de 'emploi, la contribution financiere du
FSE est donc importante. Ainsi, presque 8 % du budget opérationnel du
VDAB viennent du FSE.

5.4. Downloading: 'impact du FSE sur la
politique de I’emploi belge15

Les financements du FSE stimulent-ils le changement dans les politi-
ques d’emploi nationales, ou sont-ils plutot utilisés pour mettre en
ceuvre les préférences politiques nationales ou régionales? Si les objec-
tifs et orientations générales de la Commission ont effectivement un
impact sur la politique de 'emploi belge, on constate tout de méme que
dans certains cas, le fonctionnement et 'efficacité des projets financés
par le FSE semblent douteux, notamment en raison d’un manque
d’adaptation aux réalités régionales et du caractere relativement margi-
nal du budget du FSE dans les budgets globaux du marché de I'emploi
aux niveaux fédéral et régional. Dans les lignes qui suivent, nous analy-
serons les différences d’impact de chaque période de programmation
du FSE; nous examinerons ensuite le caractere de cet impact (sur les

" /ECU (pour European Currency Unit) est 'ancienne unité de compte européenne, créée lors de la mise

en place du systeme monétaire européen en 1979. Il sera remplacé par I'Euro le ler janvier 1999.
Si le volet uploading du processus d’européanisation en relation avec le FSE n’est pas abordé ici,
il I'est en revanche dans le chapitre 9 du livre, ci-apres.

15
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méthodes utilisées pour la politique de I'emploi et sur le contenu de la
politique de I'emploi proprement dite). Enfin, nous observerons les dif-
férences d'impact dans les trois grandes Régions belges que sont la
Flandre, la Wallonie et Bruxelles.

5.4.1. De l'innovation au mainstreaming

L'impact du FSE dans le temps concerne essentiellement I'’évolution des
priorités de la politique de I'emploi. Le FSE a mis l'accent sur les politi-
ques préventives et 'intégration dans le marché du travail a une époque
ou les autorités publiques nationales mettaient surtout l'accent sur une
approche curative (principalement la question du chomage). Le FSE
visait davantage a stimuler la demande de main-d’ceuvre, par exemple
en encourageant l'esprit d’entreprise, mais aussi en améliorant le déve-
loppement du potentiel de main-d’ceuvre via 'enseignement et la forma-
tion. En ce sens, les financements du FSE ont eu, dans les années 1990, un
impact sur le contenu de la politique de I'emploi, en termes d’expérimen-
tation et d'innovation. Et ce, notamment parce qu’il est plus aisé de réo-
rienter les budgets du FSE que de modifier les procédures administrati-
ves traditionnelles, qui sont souvent longues et compliquées.

Toutefois, il faut souligner aussi que le manque de coordination et de
communication entre les différents acteurs concernés par les finance-
ments du FSE fait souvent perdre du temps. Durant la période de pro-
grammation 2000-2006, la Commission a lancé I'initiative communau-
taire EQUAL pour améliorer la dissémination de la connaissance.
Financée par le budget du FSE, cette initiative a fonctionné comme un
laboratoire pour étudier des mesures d’emploi innovatrices et a stimulé
la collaboration entre les Régions.

Cependant, certaines personnes interrogées en Flandre estiment qu’au
cours des dernieres années, le FSE a de plus en plus orienté son action vers
les politiques déja en cours (mainstream) et moins vers I'innovation. En ce
sens, le FSE est plus devenu une source de financement supplémentaire
des politiques en cours qu'une source de financement de mesures innova-
trices. Et 1a ou1 il est utilisé comme un complément aux financements tradi-
tionnels, il favorise surtout certains acteurs et certaines organisations. De
méme, la logique économique qui domine de plus en plus le FSE actuelle-
ment décourage des expériences et des actions innovatrices. Etrangement,
les personnes interrogées en Wallonie et a Bruxelles ne semblent pas parta-
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ger ces observations, et mentionnent méme quelques mesures innovatrices
lancées dans la derniere période de programmation.

5.4.2. Vers une méthodologie du marché du travail
améliorée
Le FSE a également influencé les méthodes utilisées pour la conception

de la politique du marché du travail dans les Etats membres et pour la
mise en ceuvre, par les opérateurs, de projets financés par lui.

Premieérement, grace au principe de partenariat, le FSE a stimulé la col-
laboration entre autorités publiques et acteurs externes (organisations a
but non lucratif, entreprises privées, etc) dans l'exécution des projets.
Plusieurs idées ont d’ailleurs été développées avec d’autres Etats mem-
bres grace a de tels partenariats. Deuxiemement, le FSE a stimulé des
méthodes spécifiques pour le conseil et la guidance sur le marché du
travail. Certes, ces méthodes existaient déja pour les chomeurs belges,
mais le FSE a contribué a quelques réformes fondamentales (par exem-
ple, passage d'une approche volontaire a un diagnostic obligatoire
apres six mois de chomage, entretiens personnalisés, formation profes-
sionnelle, guidance sur le terrain, etc). Troisiemement, I'impact combi-
né de la SEE et du FSE a favorisé 'émergence d’objectifs quantitatifs,
d’indicateurs et de points de référence (benchmarks) pour mesurer 1'évo-
lution et les performances du marché du travail. Cette quantification
des marchés du travail a poussé les Etats membres a faire de leur mieux
pour ne pas apparaitre comme les derniers de la classe.

Finalement, ces changements de méthodes sont venus s’ajouter a une
professionnalisation accrue des acteurs impliqués dans les programmes
du FSE. Cette professionnalisation est particulierement stimulée par les
reglements FSE concernant les procédures et 'organisation administra-
tive. Les acteurs sont obligés de suivre ces reglements pour le plan du
projet, 'élaboration et I’évaluation. Par exemple, puisque la program-
mation du FSE est plus longue qu’une législature (respectivement sept
ans et quatre ans), les acteurs politiques sont forcés de travailler sur une
planification a long terme de l'affectation des financements du FSE.
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5.4.3. Le FSE: source d’inspiration pour les réformes de
la politique de I’emploi

Suite au couplage entre la SEE et le FSE (1999), les gouvernements doi-
vent inscrire leur action dans un cadre politique clairement établi dans
le reglement du FSE. Ils doivent non seulement adapter leur politique a
ce cadre, mais ils peuvent aussi utiliser les orientations générales qui y
sont définies comme source de légitimation des nouvelles orientations
politiques. Ces orientations étant les mémes pour tous, il en résulte
I’émergence et la stimulation d’un état d’esprit européen concernant la
politique du marché du travail et de I'emploi.

L'influence la plus visible et la plus importante de ce processus se trouve
dans la mise en place d"une politique préventive et active de I'emploi. Lors-
que, dans les années 1990, le FSE concentrait déja son attention sur la pré-
vention du chomage de longue durée, la plupart des gouvernements
sattachaient toujours a son traitement curatif. Le FSE a stimulé le dévelop-
pement de formations et de compétences pour éviter que les travailleurs ne
tombent dans le chomage de longue durée. Au début des années 1990, le
Gouvernement belge a dépensé plus de 70 % de son budget a des pro-
grammes d’emploi, alors que seulement 12 % étaient dépensés pour
I'enseignement et la formation. Les financements du FSE ont, au contraire,
été surtout orientés vers l'enseignement et la formation professionnelle
(plus de 85 % du budget du FSE belge total). Cela a stimulé le développe-
ment de I'enseignement et de la formation comme partie intégrante d"une
politique préventive de I'emploi. Le coté négatif de cette évolution est que
l'attention pour le chdmage de longue durée a baissé. Mais cette lacune a
été comblée a la fin des années 1990, lorsque des lignes directrices de la
SEE ont remis l'attention sur le chomage de longue durée.

Une autre influence importante du FSE dans la politique belge de
I'emploi concerne l'attention aux groupes cibles (femmes, personnes
handicapées, migrants). C’est sous 'impulsion du FSE que la politique
du marché du travail a été adaptée aux besoins de ces groupes sociaux
spécifiques. Bien que le FSE promeuve des droits égaux depuis déja
longtemps, ce n‘est qu'en 2000 que I'UE a adopté la directive rendant
illégale la discrimination au travail. En outre, certaines personnes inter-
rogées ont mentionné que le FSE a aussi centré son attention sur les jeu-
nes demandeurs d’emploi, conformément aux principes d'une politi-
que préventive et active. Mais cela a aussi eu comme conséquence une
moindre attention aux chomeurs agés et de longue durée.

76



CHAPITRE 5 ¢ LE FONDS SOCIAL EUROPEEN ET LA POLITIQUE DE L’/EMPLOI

Encadré 5.1. Le FSE aux Pays-Bas

Aux Pays-Bas aussi, le FSE a été utilisé pour soutenir la mise en ceuvre de
I'approche complete et préventive du chdmage. Mais son role semble avoir été
moins important qu'en Belgique, et ce pour deux raisons. Premiérement, 1'his-
toire du FSE dans ce pays est marquée par des problemes d’administration des
fonds durant les années 1990. Des parts de financements du FSE avaient alors
servi a indemniser les services d’emploi pour compenser des coupes budgétai-
res imposées par les autorités en 1994. Il n’était donc pas str que les finance-
ments du FSE avaient été utilisés pour financer des projets concrets, comme
cela doit étre le cas. Une enquéte a donc été effectuée et les Pays-Bas ont finale-
ment di rembourser quelques 90 millions d’euros. Cette situation a créé des
problémes dans la programmation et la mise en ceuvre du FSE pour la période
2000-2006. L'image de ce fonds était écornée aupres des demandeurs et le nom-
bre de financements a baissé, en partie pour cette raison. Les personnes interro-
gées ont en effet dit avoir hésité a demander des financements du FSE par peur
des controles et par manque de régles suffisamment claires.

Deuxiemement, dés les années 1990 (période durant laquelle les budgets du
FSE ont considérablement progressé), les Pays-Bas expérimentaient déja une
approche globale. Le FSE contribuait de maniére importante a I'élargissement
de cette approche (alors qu’en Belgique, il n‘aidait encore qu’a I'amorcer). Bien
que les budgets du FSE aient été largement utilisés a cette période, certaines
personnes interrogées estiment toutefois que des événements internes —en
particulier I'adoption de la nouvelle Loi sur l'aide sociale de 2004 — ont proba-
blement fourni une motivation financiére plus importante que celle du FSE
pour inciter les municipalités a travailler ensemble et a remettre rapidement les
gens au travail. Selon la Loi sur l'aide sociale, les municipalités doivent en effet
cofinancer les politiques de réintégration sur le marché de l'emploi, dans le but
affirmé de donner un plus grand incitant pour ramener les gens au travail.
Selon certains, le role du FSE a donc été moins déterminant en matiére de réin-
tégration des chomeurs, mais celui-ci a tout de méme été important dans la for-
mation des travailleurs et le développement des compétences. Depuis 1994, le
FSE a contribué a davantage de fonds « 0&o » (fonds sectoriels basés sur des
conventions collectives) fournissant des moyens pour certains secteurs en vue
de maintenir les compétences des travailleurs a jour. Selon nos interviews,
I’Agence de Sécurité sociale n'utilise presque pas le FSE. Ce ne sont pratique-
ment que les municipalités qui I'utilisent. La contribution la plus importante de
I'UE porte donc sur la formation des travailleurs et les fonds sectoriels. Si le
FSE « compte » donc, ce nest pas en créant quelque chose de neuf, mais en ren-
dant plus substantiel quelque chose d’existant.
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5.4.4. FSE vs Régions belges et leurs politiques de
l'emploi

Bien que les reglements du FSE et de la SEE soient les mémes pour tous
les Etats membres — et donc aussi pour toutes les régions belges —, il
n’en résulte pas une volonté d’unification des politiques d’emploi régio-
nales. En Belgique, des parts importantes de la politique de I'emploi ont
été régionalisées dans les années 1990. Cela a permis aux autorités
régionales d’adapter leur politique a la situation régionale du marché
du travail. Or les situations socio-économiques régionales sont tres dif-
férentes, c’est pourquoi des approches différenciées du marché du tra-
vail sont inévitables. Par exemple, depuis les années 1990, la Wallonie et
Bruxelles font face a un plus haut taux de chomage que la Flandre:
entre 1999 et 2002, le taux moyen de chomage était de 10,9 % en Wallo-
nie, de 14,4 % a Bruxelles et seulement de 4,7 % en Flandre. Malgré cela,
certaines personnes interrogées estiment que la politique d’activation
n’est pas la meilleure réponse au probleme du chomage. Activer les
chomeurs pour les laisser au chomage en raison d'un manque
d’emplois disponibles est totalement inutile. La Wallonie et Bruxelles
doivent donc d’abord encourager la demande du marché du travail en
stimulant l'esprit d’entreprise et en créant des opportunités d’emplois
supplémentaires, avant de se concentrer sur l'activation. En Flandre, au
contraire, la demande du marché du travail est plus forte et la politique
d’activation a un réel effet positif sur les chiffres du chomage.

Bien qu’il existe d’importantes différences de fonctionnement dans le
programme du FSE, cela ne signifie pas que la politique sous-jacente
soit fondamentalement différente. Il y a toujours une partie de la politi-
que de I'emploi qui releve de la compétence fédérale. De plus, la coopé-
ration entre les différents acteurs régionaux (par exemple dans les
Comités de suivi) contribue aussi a plus de cohérence dans la politique
du marché du travail des Régions.

5.5. Recommandations

Le FSE influence la politique de 'emploi, tant nationale que régionale,
et cela de plusieurs fagons. Le FSE définit des principes directeurs et
des orientations générales qui s’integrent a la politique de l'emploi
nationale; ses financements sont conditionnés au respect de ces princi-
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pes et orientations; et cela, depuis 1997, en lien avec les lignes directri-
ces définies dans la SEE. Cela ne signifie pas que les autorités nationa-
les ou régionales n’ont pas leur mot a dire dans le FSE: a leur tour, elles
tentent d’influencer les débats qui précedent I'adoption de la SEE et du
FSE pour les adapter a leurs préférences politiques propres.

Suivant notre analyse, quelques recommandations concernant le FSE
peuvent étre faites. Tout d’abord, certains acteurs plaident pour remet-
tre a 'avant-plan le caractere innovateur des projets financés par le FSE
— comme c’était le cas auparavant. Le FSE doit étre plus ouvert a I'expé-
rimentation, méme si, parfois, I'échec est lié a 'innovation. Cela impli-
que que les gouvernements doivent chercher un meilleur flux de pro-
jets financés par le FSE et que 'appui financier structurel avec les bud-
gets du FSE doit étre évité. Deuxiemement, le FSE et 1'UE doivent
accorder plus d’attention aux disparités régionales au sein méme des
pays. Un méme pays peut avoir besoin d’approches différentes en
matiere de politique de marché du travail pour lutter contre le chdomage
dans ses différentes régions. Cela ne doit cependant pas mener a une
hétérogénéité accrue des priorités, mesures et projets. Nous recomman-
dons que les régions conservent une part de projets et d’actions, mais
que la coordination entre les régions soit préservée. Troisiemement,
une question qui s'entend de plus en plus souvent est celle de savoir si
le FSE est toujours adapté pour les Etats membres les plus riches de
'UE. Les disparités de développement nourrissent ce débat entre Etats
membres depuis I'élargissement de I'Union en 2004. Faut-il continuer a
distribuer les financements du FSE entre tous les Etats membres, ou
faut-il que les Etats les plus riches réglent leurs propres problémes, ce
qui permettrait de consacrer tous les financements du FSE aux Etats
plus pauvres? Certains s’y opposent, arguant du fait que les finance-
ments du FSE sont nécessaires pour la légitimation de la SEE, et que le
FSE stimule une vision européenne de la politique de I'emploi.

Enfin, une plus grande attention devrait étre accordée au contrdle et a
I’évaluation des résultats et des impacts des projets financés par le FSE
sur la situation du marché du travail. Les résultats d"une telle recherche
devraient étre étendus aux acteurs travaillant avec le FSE, mais aussi au
reste de la société afin d’améliorer la visibilité des actions du FSE. Cela
pourrait influencer positivement la crise de 1égitimité que subit 'UE, en
renforgant les liens entre les peuples européens et I'Union.
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Chapitre 6 EMPLOI ET CONDITIONS DE
TRAVAIL: L _IMPACT DE LA
LEGISLATION EUROPEENNE

Philippe Reyniers

Les lignes qui suivent se concentrent d’abord sur la directive 93/104/CE
du Conseil du 23 novembre 1993, concernant certains aspects de 'amé-
nagement du temps de travail . Fondée sur les dispositions de I'article
118A (actuellement 153 TFUE), elle représente un exemple topique
d’harmonisation minimale en matiére de santé et de sécurité au travail
dont I'impact a été profondément marqué par le travail d’interprétation
de la Cour de justice. L'on examine ensuite la directive 97/81/CE du
Conseil du 15 décembre 1997 concernant 'accord-cadre sur le travail a
temps partiel conclu par I'Union des industries de la Communauté
européenne (UNICE, devenu BusinessEurope en 2007), le Centre euro-
péen des entreprises a participation publique et des entreprises d’inté-
rét économique général (CEEP) et la Confédération européenne des
syndicats (CES)". Issue des procédures (154 et 155 TFUE) qui associent
le dialogue social a I'ceuvre législative en matiere sociale, elle recoit en
droit dérivé le contenu de l'accord-cadre négocié entre interlocuteurs
sociaux. Les regles européennes en matiere de travail a temps partiel
contribuent explicitement a la Stratégie européenne pour I'emploi et
sont considérées, a ce titre, comme les premieres mesures de « flexicuri-
té ». L'outil juridique européen est-il alors au service de ses fins pro-
pres, ou a celui des nouvelles méthodes concertées, telle la SEE?

6.1. La directive sur le temps de travail

Le choix de la transposition de la directive Temps de travail en Belgi-
que, comme exemple pour I'étude de l'européanisation de la politique
sociale belge, tient a plusieurs caractéristiques déterminantes. Premie-
rement, en tant qu’instrument législatif, cette directive constitue un élé-

1o JO L 307 du 13.12.1993, p. 18; voir aussi sa « codification », apres modifications successives, par

la directive 2003/88/CE du Parlement européen et du Conseil, du 4 novembre 2003, concernant
certains aspects de 'aménagement du temps de travail, JO L 299 du 18.11.2003, p. 9.
7 JOL 14 du 20.1.1998, p. 9-14.

81



CHAPITRE 6 « EMPLOI ET CONDITIONS DE TRAVAIL: L'IMPACT DE LA LEGISLATION EUROPEENNE

ment central de la Iégislation sociale européenne. Son contenu fait d’elle
un symbole de I'« intégration par le droit ». En deuxieme lieu, 'adop-
tion de cette directive est liée a la Charte communautaire des droits
sociaux fondamentaux des travailleurs, un texte non contraignant
adopté par le Conseil européen en 1989, et qui a servi de base a 'adop-
tion d'un programme d’action législatif. La directive peut donc étre
considérée comme l'exemple type d’un instrument juridique « dur »,
qui a fait I'objet d'une importante jurisprudence de la CJUE.

6.1.1. Politique belge du temps de travail avant la
directive

La réduction du temps de travail constituait jusqu’en 1975 environ la
question principale de la politique belge du temps de travail. Dans cet
« age d’or de planification sociale et de croissance », cette réduction du
temps de travail est une forme de redistribution de la croissance écono-
mique. Le patronat était prét a concéder une réduction du temps de tra-
vail a salaires constants, en échange d’une garantie non contraignante
de paix sociale. La législation belge en matiere de temps de travail n’est
pas codifiée: la loi sur le travail du 16 mars 1971 ne comprend qu'une
coordination incomplete des anciennes parties de législation. Elle en
demeure cependant le centre de gravité et ne s‘applique qu’aux tra-
vailleurs du secteur privé.

Des la fin des années 1970, la politique du temps de travail a commencé
a étre considérée comme un instrument de lutte contre le chomage. La
Belgique était le premier pays européen a amorcer cette transformation,
qui a rencontré un certain écho au niveau européen. Dans une résolu-
tion du 18 décembre 1979, le Conseil en appelle a une stratégie globale
pour renforcer I'emploi dans les Etats membres. La Belgique s’est enga-
gée dans ce chemin et a pris des mesures flexibles et expérimentales. La
flexibilité du temps de travail est ainsi devenue un principe transversal
dans la loi du 17 mars 1987 concernant les nouveaux régimes de travail.
Cette loi constitue une «législation a la carte ». Lorsqu’a la fin des
années 1980, la Commission présente sa proposition de directive Temps
de travail, la législation belge est tres complexe et surtout centrée sur la
question du chomage.
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6.1.2. Emergence et élaboration d’une norme européenne
en matiére de temps de travail

Le temps de travail peut étre traité de trois fagons différentes:

- il peut étre vu comme une composante de la politique économique
en vue de renforcer la productivité, la compétitivité, le service aux
consommateurs;

— il peut constituer une politique sociale en vue d’améliorer la quali-
té de vie (santé-sécurité, équilibre entre vie professionnelle et vie
familiale);

— il peut étre un moyen de régulation du marché du travail, dans le
cadre d'une politique d’emploi.

La proposition de directive adoptée par la Commission le 25 juillet 1990
et transmise au Conseil le 3 septembre 1990 na été rendue possible que
par les nouvelles dispositions contenues dans I’ Acte unique européen et
par le programme d’action mettant en ceuvre la Charte communautaire
des droits sociaux fondamentaux des travailleurs. Son contenu et sa base
juridique sont la santé et la sécurité des travailleurs, alors seule base pos-
sible pour I'adoption d’une norme européenne de droit du travail.

Quelques remarques doivent étre faites. D’abord, I'article 118a du Traité
de la CE (aujourd’hui article 153 TFUE), pierre angulaire de la législa-
tion sociale communautaire, prévoit la possibilité pour les institutions
d’adopter des « normes minimales », que les Etats membres qui le sou-
haitent peuvent ensuite renforcer au niveau national. Ensuite, bien que
justifiée par des arguments de santé-sécurité, la directive telle qu'adop-
tée par le Conseil contient des dispositions qui ne paraissent pas leur
étre liées (par exemple, l'obligation de garantir un congé payé annuel
de quatre semaines). La Cour de Justice a validé une interprétation
large des compétences européennes en cette matiere, considérant,
notamment, que la directive avait un impact favorable sur la santé et la
sécurité grace aux périodes de repos obligatoires.

6.1.3. Uploading et role belge dans les négociations

Selon nos interviews avec les membres du SPF Emploi, de la Représen-
tation permanente belge aupres de I'UE et de la Commission européen-
ne, la Belgique a joué un role déterminant dans 'adoption de la direc-
tive Temps de travail.
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Comme Etat fédéral reconnaissant des compétences internationales a
ses collectivités fédérées, la Belgique a mis en place un systeme de
coordination dans la préparation des positions belges au sein des
processus de décisions européens complexes. Cependant, le droit du
travail reflétant une matiére strictement fédérale, notre étude de cas
reflete la plus faible coordination possible, tant verticalement (entre
le fédéral et les Régions et Communautés) qu'horizontalement (entre
ministéres différents). Or il apparait qu’un petit Etat peut jouer un
role de leadership dans 1'uploading européen s’il adopte un systeme de
coordination interne efficace et adapté au fonctionnement du
Conseil. La simplicité organisationnelle était, au début des années
1990, et demeure aujourd’hui, une caractéristique essentielle de la
Belgique. La position belge peut étre adoptée rapidement et sans
veto possible. Autre caractéristique: les fonctionnaires qui traitent ce
dossier traitent également les questions du temps de travail au
niveau interne.

Le travail du Conseil se déploie en trois étapes: au sein du Groupe de
travail sur les questions sociales (WPSQ), puis du COREPER et enfin au
Conseil des ministres méme. Le WPSQ regroupe les attachés aux ques-
tions sociales des Représentations permanentes nationales. Ce sont eux
qui concluent les premiers compromis. Les fonctionnaires du SPF sont
impliqués a ce niveau, en aidant les attachés, et au niveau du Conseil,
en offrant une assistance technique pour les positions politiques adop-
tées par le ministre compétent. La nature des négociations differe dans
ces deux lieux, puisqu’il s’agit essentiellement d’expertise technique au
WPSQ, et de politique au Conseil.

J. Beyers et J. Trondal'® identifient la structure conceptuelle qui permet
de comprendre le role de représentation joué par les fonctionnaires
impliqués dans ce processus de prise de décisions. Ils se basent sur
deux modeles différents de représentation. Dans le « modele impératif
», 'autonomie et la liberté de décision du représentant gouvernemental
sont limitées. Le fonctionnaire est sous l'influence directe du politique.
Dans le « modele libéral », le représentant gouvernemental national a
plus de marge de manceuvre. Il peut prendre en compte des facteurs
additionnels a son mandat national, sur la base de la « rationalité analy-

8o Beyers, J. Trondal (2004), “How Nation-States ‘hit” Europe. Ambiguity and Representation in

the European Union”, West European Politics, Vol. 27, No. 4, p. 919-942, également disponible
dans European Integration online Papers (EioP), Vol. 7, No. 5

84



CHAPITRE 6 * EMPLOI ET CONDITIONS DE TRAVAIL: L'IMPACT DE LA LEGISLATION EUROPEENNE

tique » et du « jugement scientifique », plus que sur la fidélité politique.
Cette typologie reflete différents types de négociations politiques: les
négociations intergouvernementales, ou les intéréts nationaux s’équili-
brent et s’agregent au sein de compromis réalistes, et les délibérations
supranationales, ou doivent se réaliser des objectifs d"utilité collective
ou d’intérét commun. Il semble que 'administration belge ait combiné
ces deux modeles de maniere efficace: une expertise dépassant les
détails techniques du dossier « temps de travail » articulée a une vision
politique pragmatique et socialement ambitieuse. Cette « division de
travail » sest efficacement répercutée dans les différentes étapes de
négociations au Conseil.

On sait, sur la base des travaux préparatoires de la directive, que la Bel-
gique n'a pas été la plus active des Etats membres (contrairement aux
délégations danoise et britannique). Puisque la stratégie vise a limiter
les cotits d’adaptation a la future directive, la Belgique a vite compris
que le texte présenté par la Commission n'impliquait pas de modifica-
tions majeures pour elle. Elle a donc eu pour intention de respecter glo-
balement le texte proposé. Cela n'a pas empéché quelques interventions
limitées, en particulier en ce qui concerne les références aux « lois et/ou
pratiques nationales ». Ces références ont aisément été acceptées par les
autres Etats membres, car elles semblaient limiter les intrusions poten-
tielles de la Cour de Justice dans ces questions (méme si cet apport
belge réservera plus tard quelques surprises, avec des interprétations
juridiques dont I'impact sera majeur).

Si une représentation peut étre considérée comme efficace lorsque le
travail de ses représentants rend présent ce qui ne l'est pas encore, alors
il faut reconnaitre que le fructueux upload belge n’était pas un apport
« matériel », mais plutot formel. En d’autres mots, nous n’assistons pas
4 I'émergence d’une capacité belge a convaincre les autres Etats d’adop-
ter une directive européenne selon ses propres vues. La Belgique a plu-
tot agi comme courtier entre représentants des Etats membres, en vue
d’obtenir un accord politique sur la directive. Elle a d’ailleurs présenté
I'adoption de ce texte comme un succes social de sa présidence du
deuxieme semestre 1993. La position commune du Conseil fut adoptée
le 30 juin 1993, l'intervention ministérielle belge ayant eu lieu au
Conseil lui-méme.

Comment expliquer ce « coup » belge? En ce qui concerne les experts
belges, le plafond négocié pour le temps de travail n’était pas un sujet
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politiquement sensible. Nos experts pouvaient donc se mouvoir dans le
« modele libéral » de Beyers et Trondal. Ne défendant pas de positions
nationales pré-établies, ils pouvaient étre percus comme impartiaux.
Lélite politique belge a toujours été en faveur de I'« Europe sociale », ce
qui motive les ministres a obtenir des accords. C'est lorsque les négocia-
tions ont tourné au conflit que le politique est intervenu: la ministre
Miet Smet a alors démontré sa capacité a agir comme conciliateur.

La conjonction de I'expertise et de la conviction profonde en I’Europe
sociale renforce la mémoire institutionnelle de I'administration belge.
Cela se confirme a I'’heure de la révision de la directive. Pour la Belgi-
que, la directive Temps de travail est I'un des accomplissements de sa
présidence de 1993. Le prix payé a I"époque fut 1'opt-out britannique
(dérogation spécifique a la durée maximale du temps de travail selon
certaines conditions). La Belgique fait aujourd’hui partie d’'une minori-
té d’Etats qui nont pas voté 'adoption de la directive révisée au sein du
Conseil parce que I'opt-out demeure. Le projet de directive est actuelle-
ment bloqué au Parlement européen. Or elle considere que cet opt-out
était a I'¥poque une concession provisoire et qu’il devait étre éliminé
progressivement. La position belge actuelle est donc clairement déter-
minée par la position adoptée dans le passé.

6.1.4. Transposition et impact de la directive Temps de
travail en droit belge"

La directive Temps de travail est transposée, pour l'essentiel, dans les
lois du 17 février 1997 concernant le travail de nuit, du 4 décembre
1998 transposant certaines dispositions de la directive 93/104, et du 14
décembre 2000 déterminant certains aspects de l'organisation du
temps de travail dans le secteur public. La Belgique est réputée pour
ses retards de transposition. Le cas de la directive Temps de travail ne
fait pas exception. Pourtant, cette transposition n’a pas nécessité de
modifier profondément sa législation. La tache n’était ni énorme, ni
politiquement problématique. Du coup, elle n'a pas figuré, semble-t-
il, au rang des priorités du SPF Emploi. Le processus d’appropriation
d’une directive est un peu plus long et développé, sur le plan organi-

Y La présente section ne comprend pas une analyse plus détaillée de la problématique du temps

de travail des médecins en Belgique. Celle-ci fait partie du rapport final ETOS.be disponible sur
le site de 'Observatoire social européen (voir note de bas de page 7).
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sationnel, que le processus d’élaboration. Il faut consulter les parte-
naires sociaux, le CNT, et le Parlement fédéral doit adopter la législa-
tion modifiant la loi.

Dans le cas présent, plusieurs éléments indiquent que la transposition
n’était pas considérée comme une priorité pour les acteurs. Bien que la
directive ait été adoptée le 23 novembre 1993, SPF Emploi n'a demandé
I'avis du CNT que le 25 janvier 1995, soit plus d'un an apres sa publica-
tion dans le Journal Officiel du 13 décembre 1993. Le CNT a ensuite
pris plus de deux ans pour rendre son avis. Les travaux préparatoires
de la loi du 4 décembre 1998 montrent que le Gouvernement cherchait
I'approbation du CNT. Selon I'une de nos interviews, la longueur de ce
processus et la multiplicité d’acteurs impliqués ont pour effet de sociali-
ser la norme et de renforcer la connaissance de son contenu. On en
déduit que si des lacunes apparaissent dans la transposition, ce serait
donc en connaissance de cause.

Concretement, la directive n’innove pas mais elle s’écarte de la législa-
tion belge en ce qui concerne les périodes de repos quotidien et hebdo-
madaire et les pauses. La loi du 17 février 1997 modifie celle du 16 mars
1971 pour garantir un repos quotidien de onze heures consécutives
pour chaque période de vingt-quatre heures. La loi du 4 décembre 1998
vise a s’assurer que les périodes de repos quotidien et hebdomadaire
s’additionnent pour atteindre trente-cinq heures par semaine. La direc-
tive prévoit que certains détails, comme la durée et les périodes sur les-
quelles on s’accorde, seront fixés dans des conventions collectives ou
des accords entre partenaires sociaux et, en cas d’échec, par la législa-
tion nationale. La nouvelle loi insere un septiéme titre sur le repos dans
la loi du 16 mars 1971, qui prévoit une pause de quinze minutes pour
chaque période de travail de six heures, lorsque aucune convention col-
lective ne le prévoit autrement. Avant l'entrée en vigueur de cet amen-
dement, I'article 34 de la méme loi ne donnait ce droit qu’aux jeunes tra-
vailleurs, et selon des modalités spécifiques. La transposition de la
directive pour le secteur public s’est faite par la loi du 14 décembre
2000. Le SPF Emploi a veillé a la cohérence des dispositions entre sec-
teurs public et privé.

La transposition belge de la directive reste lacunaire. Les travailleurs a
temps partiel n‘ont toujours pas droit au congé annuel. La Belgique a
également été condamnée pour non-applicabilité des regles concernant
le temps de travail aux personnes occupées dans les entreprises forai-
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nes. En outre, l'article de la directive donnant la possibilité aux Etats
membres d’exclure de son champ d’application les cadres dirigeants et
personnes a responsabilité semble avoir été mal interprété. La loi du 16
mars 1971 ne sapplique pas aux «directeurs » mais cette notion
n’inclut pas les « personnes investies d’'un poste de direction ou de
confiance ». Or, on peut considérer que ces personnes sont visées par
l'article de la directive. Il faut donc se référer a un arrété royal du 10
février 1965, qui définit trente-cinq fonctions de ce type (contremaitres,
docteurs en médecine vétérinaire, concierges dans une entreprise com-
merciale ou industrielle, etc). Dans son avis n° 1403 (28 mai 2002), le
CNT a commencé un processus de révision a proposer au Gouverne-
ment, tout en déclarant que cette tache devrait étre laissée au dialogue
social sectoriel, et que le CNT n’agirait que pour les secteurs qui ne le
feraient pas volontairement. A ce jour, ce processus nest pas terminé.
Cette violation de la directive n’est pas dénoncée par les tribunaux du
travail sans doute en raison du fait que la plupart des litiges concernant
cette catégorie de travailleurs portent davantage sur les rémunérations
que sur le temps de travail.

6.2. Un instrument issu du dialogue social
européen: la directive « temps partiel »

L'apparition de structures de dialogue social européen dans le Proto-
cole social du Traité de Maastricht intervient apres des années d’activité
tres incertaine de dialogue. Les partenaires sociaux européens, tres
impliqués dans la rédaction des articles actuels 154 et 155 TFUE, se
voient conférer le droit d’interrompre le processus législatif et de
s'emparer du sujet traité pendant neuf mois en vue de conclure leur
propre accord-cadre. En cas d’accord, celui-ci peut soit étre mis en
oceuvre de maniere autonome, soit via une directive du Conseil de I'UE.
Ce processus donne donc la priorité a la méthode conventionnelle
négociée sur la loi imposée, comme source de droit communautaire.
Néanmoins, cet instrument de dialogue social européen est rapidement
apparu lacunaire: quel est le systeme légal a lui appliquer? Les parties
sont-elles en droit de choisir la loi? Dans les lignes qui suivent, nous
étudions l'accord-cadre sur le travail a temps partiel.
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6.2.1. La politique de travail a temps partiel en
Belgique avant la directive

Pour rappel, la politique belge du temps de travail a longtemps été liée
a une politique de promotion de I'emploi. La directive Temps de travail
visait a limiter les formes de flexibilité généralement mises en ceuvre
dans les Etats membres dans les années 1980. Dans ce contexte, la ques-
tion du travail a temps partiel s’inscrit dans la politique du temps de
travail.

Historiquement, l'institutionnalisation du travail a temps partiel en
Belgique a longtemps fait l'objet de controverses entre partenaires
sociaux. La Fédération des entreprises de Belgique (FEB) plaidait, des
1977, pour une réglementation de cette forme de travail, alors que les
organisations syndicales demandaient, elles, la semaine de trente-six
heures. Pour les employeurs, le travail a temps partiel devait étre
promu aux niveaux sectoriels et de l'entreprise, afin de rendre la pro-
duction plus flexible et de donner plus de liberté personnelle aux tra-
vailleurs. Une position combattue par les syndicats, en particulier le
syndicat socialiste (Algemeen Belgish Vakverbond — Fédération générale
du travail de Belgique, ABVV-FGTB) qui y voyait le démantelement du
contrat statutaire a temps plein, pilier du droit du travail.

La premiere initiative du Gouvernement Martens, plutot favorable aux
theses de la FEB, visait a introduire une plus grande flexibilité dans le
droit du travail. Répondant aux projets gouvernementaux, le CNT ren-
dait le 29 mai 1980 un avis unanime (n° 655) sur le travail a temps par-
tiel. Cet avis, limité, visait uniquement a examiner la situation légale
d’un travailleur a temps partiel du point de vue de la législation alors
en vigueur. Il marque le point de départ d'une évolution de la position
syndicale sur ce theme. Le principal facteur lié a cette évolution était
l'augmentation considérable du nombre de travailleurs a temps partiel.
C’est ainsi que furent promulgués les premiers cadres légaux applica-
bles au travail a temps partiel. Une loi du 23 juin 1981 modifia plusieurs
éléments de législation dans ce domaine, et les partenaires sociaux
adopterent une convention collective (n° 35) le 27 février 1981. Celle-ci
aborde des questions telles que le droit pour un travailleur a temps par-
tiel d’obtenir en priorité un travail a plein temps, la modification des
heures de travail et la rémunération. L'accord a été ratifié par arrété
royal le 21 septembre 1981.
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Aucune de ces initiatives ne confere une définition légale au travail a
temps partiel. Celui-ci est considéré comme une modalité particuliere
du contrat de travail, lequel demeure par défaut a temps plein. Les seu-
les dispositions spécifiques concernent les droits a la sécurité sociale,
qui doivent étre non discriminatoires et proportionnels. Le CNT a sou-
tenu ce point de vue. A part cela, les régles spécifiques applicables au
travail a temps partiel ont pour seul but une protection stricte du tra-
vailleur engagé abusivement dans ce type de contrat (avec controle
administratif) et le droit d’obtenir en priorité un travail a plein temps a
la demande du travailleur a temps partiel.

6.2.2. L’émergence de la directive sur le travail a temps
partiel

En 1981, la Commission présente sa proposition de directive sur le tra-
vail a temps partiel volontaire. Le Conseil la rejette avec hostilité, par
crainte de ses implications en matiere de sécurité sociale. Quelques
années plus tard, la Charte des droits sociaux fondamentaux des tra-
vailleurs donne une nouvelle impulsion a ce projet de la Commission.
Celle-ci propose un « paquet » sur le travail atypique avec, comme base
juridique, 'achévement du marché intérieur. Ces propositions sont a
nouveau discutées entre 1990 et 1994 au Conseil, mais ne sont pas
adoptées en raison des colits qui seraient imposés aux systemes de
sécurité sociale des Ftats membres. En juillet 1994, la Commission
publie un Livre blanc sur l'avenir de la politique sociale européenne,
qui place en haut des priorités I'adoption par le Conseil de ses proposi-
tions sur le travail atypique, prenant en compte la convention de 1'OIT
sur le travail a temps partiel, adoptée en juin 1994. Elle précise aussi
que si la voie 1égislative demeure bloquée, elle consultera les partenai-
res sociaux européens, conformément a 1’Accord sur la politique sociale
du Traité de Maastricht.

Aucun progres n’étant réalisé, la Commission propose aux partenaires
sociaux de conclure un accord-cadre sur ce théme. Le premier round de
consultation débute le 27 septembre 1995 et montre un large appui des
partenaires sociaux. Le deuxieme round commence le 9 avril 1996, et
I'UNICE, le CEEP et la CES annoncent leur intention d’entamer des
négociations sur ce theme le 19 juin 1996. L'accord-cadre est conclu le 6
juin 1997 et est envoyé a la Commission, avec la demande qu’il soit
transformé en directive du Conseil. Bien que les partenaires sociaux
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aient été consultés sur le theme plus large de la flexibilité et de la sécu-
rité des travailleurs, les partenaires sociaux ont limité leur négociation
au temps partiel. Des études ont montré que les syndicats étaient divi-
sés sur cette question, entre pays a bas salaires (Grece et Portugal, aux-
quels s’est jointe la Belgique), pour lesquels le temps partiel était consi-
déré comme une forme imposée, précaire et affaiblie du travail a temps
plein, et pays a hauts salaires, qui le considéraient comme un instru-
ment pertinent de flexibilité du marché de l'emploi. L'objectif de la
Commission était donc de combiner la protection des travailleurs et la
flexibilité. En ce sens, il s’agissait d’'une premiere approche de la flexi-
curité.

6.2.3. Upload belge et contenu de la directive

Les canaux d’européanisation pour les instruments du dialogue social
ne s'organisent pas de la méme maniere que pour la législation. Les
organisations d’employeurs et de travailleurs participant directement
aux négociations de I'accord au niveau européen représentent les orga-
nisations nationales. Le lien avec le niveau national est donc strictement
basé sur l'affiliation et le pouvoir de représentation d’un négociateur
n’est lié a aucun facteur national. En ce qui concerne le role joué par les
acteurs belges dans la négociation de I'accord-cadre, seules des données
empiriques peuvent indiquer si un modele d’upload peut exister, en
fonction des organisations auxquelles les acteurs appartiennent. Ainsi,
il semble que les syndicats ont une réelle influence pour leur expertise,
fortement enracinée dans l'expérience nationale (tout comme celle des
fonctionnaires, dans le cas de la l1égislation). Du c6té des employeurs, la
situation est différente: le représentant de la FEB ne traite que des ques-
tions européennes et a donc moins d’enracinement dans l'expérience
nationale. A noter qu’en général, ce sont les organisations syndicales
qui sont en position de demande d’accord, et non les employeurs.

Le contenu de l'accord-cadre est hybride. Il vise deux choses: suppri-
mer les discriminations a I'encontre des travailleurs a temps partiel en
améliorant la qualité de cette forme de travail; et faciliter le développe-
ment du temps partiel sur une base volontaire, en contribuant a flexibi-
liser le temps de travail.
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6.2.4. Download de la directive en Belgique

Les accords-cadres mis en ceuvre par une décision du Conseil ont juri-
diquement le méme effet qu'un instrument législatif traditionnel. Dans
le cas présent, I'impact de la directive sur le travail a temps partiel était
double, comme l'étaient les objectifs de I'accord. Les mesures de trans-
position, qui ont respecté les délais, se trouvent principalement dans
une modification de la convention collective n® 35 et dans la promulga-
tion d’une nouvelle loi.

La transposition a en fait conféré une existence légale tangible au prin-
cipe de non-discrimination sur la base du temps partiel. Toutefois, la
transposition de la clause 4 de l'accord — un traitement différencié peut
étre justifié pour des raisons objectives — se limite a un copié/collé.
L'occasion n’a donc pas été saisie de renforcer ce principe de non-discri-
mination. Selon le président du CNT, les partenaires sociaux et le SPF
Emploi se seraient entendus pour garantir 'aspect collectif du droit du
travail et éviter les recours individuels aupres des tribunaux du travail.
Dans cette matiere, la transposition differe donc de la législation
concernant I'égalité de traitement entre femmes et hommes. Ce qui se
justifierait par le fait que la législation sur I'égalité des sexes a une por-
tée plus large que la directive 97/81.

Les dispositions semblables de la loi et de la convention collective ont
en réalité une portée différente, car la loi a également un effet sur les
instruments de droit public. Le principe de non-discrimination contenu
dans la directive elle-méme semble avoir eu un effet direct sur la modi-
fication de regles spécifiques telles que l'acceés des travailleurs a temps
partiel a une formation payée.

La directive prévoit des dispositions de soft law concernant notamment
la suppression des obstacles au travail a temps partiel et la protection
du travailleur contre les conséquences d’un refus d’étre transféré d’un
travail a temps partiel vers un travail a temps plein, ou vice-versa
(Clause 5). La transposition de ces dispositions est tres incertaine. Le
CNT s’est engagé, dans son avis n° 1302 du 9 février 2000, a identifier
les obstacles légaux ou administratifs au travail a temps partiel.
Aucune disposition législative n’a été modifiée sur cette base. Notons
que le Sénat a évoqué le projet de loi relatif au principe de non-discri-
mination en faveur des travailleurs a temps partiel durant son proces-
sus d’adoption. Le débat qui eut lieu alors avec la ministre de 'Emploi
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et du Travail est révélateur: quelques amendements furent proposés
par la commission des affaires sociales du Sénat afin d’inclure dans le
texte une mise en ceuvre de la Clause 5(1) via I'abolition de la limite
minimale de treize heures hebdomadaires, 'abolition des amendes
pénales et administratives imposées en cas d’infraction a certaines for-
malités, I'abolition de la période de trois mois de référence, etc. Selon
Laurette Onkelinx, la « Belgique est trés bien placée au niveau interna-
tional en termes de flexibilité, de productivité, et d’autres criteres ». Ces
dispositions ont été adoptées afin de protéger les travailleurs et empé-
cher les abus. L'engagement des partenaires sociaux était suffisant.
Ainsi, lors de la transposition, l'effet de la Clause 5(1) a été fortement
limité dans l'ordre 1égal belge. Un probléme surgira néanmoins. Dans
un arrét du 24 avril 2008, la CJUE a considéré que la Clause 5(1) avait
un effet juridiquement contraignant: les Etats membres sont donc obli-
gés d’identifier — et d’éliminer — les obstacles légaux ou administratifs
qui pourraient limiter le travail a temps partiel.

Enfin, et surtout, on notera que la directive sur 1'égalité des sexes a un
impact beaucoup plus concret. Par son avis n® 61 du 9 décembre 1991, la
Commission du travail des femmes a rapporté aux ministres du Travail
et des Services publics de I'époque la situation discriminatoire de cer-
taines catégories de fonctionnaires travaillant a temps partiel. L'avis fai-
sait clairement référence au jugement de la CJUE dans l'affaire Nimz,
qui concernait une convention collective par laquelle seule la moitié de
la période de service de certains travailleurs a temps partiel était prise
en compte dans le calcul de leur salaire. En Belgique, les fonctionnaires
sont, par défaut, embauchés sur une base a plein temps. Le contrat de
travail (loi privée) peut étre conclu avec un travailleur sur la base du
temps partiel.

93






EUROPEANISATION DES POLITIQUES D’EMPLOI:
CONCLUSIONS

Gert Verschraegen, Philippe Reyniers et Jos Berghman

Depuis le début des années 1990, 'UE a progressivement développé un
systeme de gouvernance de I'emploi qui va au-dela de ses compétences
de base (normes de travail, discrimination, etc), pour s'élargir a la
réduction du chomage, a l'augmentation du taux d’emploi, aux condi-
tions de travail. Cette gouvernance est basée sur trois instruments étu-
diés dans ce chapitre: la SEE, le FSE et le droit du travail (y compris la
législation issue des accords-cadres du dialogue social). Bien que notre
analyse ait été limitée a la Belgique, avec quelques comparaisons avec
les Pays-Bas, nous pouvons prudemment mettre en évidence quelques
éléments concernant I'impact de ce systeme de gouvernance européen
dans ces deux pays.

Depuis son lancement en 1997, la SEE est utilisée pour amorcer des
réformes et améliorer les conditions de travail dans les Etats membres,
via des lignes directrices non juridiquement contraignantes, des indica-
teurs quantitatifs, 'échange de meilleures pratiques, I'examen par les
pairs et la surveillance multilatérale.

Beaucoup de chercheurs se sont montrés sceptiques quant a I'impact de
la soft law sur les politiques nationales, en raison de son caractere non
obligatoire. Notre étude empirique montre toutefois que les procédures
et mécanismes de la SEE ont un impact substantiel sur les priorités des
politiques nationales de 'emploi et sur la coordination interne de ces
politiques: perception des marchés du travail, réorganisation aux diffé-
rents niveaux de pouvoir, contribution a certaines réformes. L'effet
principal de la SEE, tant en Belgique qu'aux Pays-Bas, est cognitif. Elle
influe sur la maniere de penser les réformes et introduit des concepts
européens dans les débats nationaux (activation, vieillissement actif,
flexicurité). Elle renforce la prise de conscience de problemes politiques
urgents, tels que le vieillissement actif, et offre un systeme de référence
pour la conception et l'orientation des politiques. Ainsi en va-t-il de
I'augmentation du taux d’emploi vs la réduction du chémage, 'appro-
che préventive et globale du chdmage vs I'approche curative et ciblée.
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En outre, les lignes directrices et les objectifs de la SEE sont utilisés par
divers acteurs pour légitimer certaines de leurs revendications dans les
négociations. Parfois aussi, le benchmarking fonctionne comme un
« antidote a l'auto-satisfaction » et exerce une pression pour relever les
défis politiques urgents. Ainsi, en Belgique, les instruments de la SEE
ont convaincu les partenaires sociaux du probleme des travailleurs agés
et ont servi a légitimer le « Pacte des générations ». Au niveau organisa-
tionnel, la SEE a contribué a renforcer les capacités statistiques et a
promu une culture de planification et d’évaluation. Elle a méme contri-
bué a une meilleure coordination de la politique de I'emploi entre les
divers niveaux de pouvoir.

Le FSE a quant a lui influencé les politiques nationales et régionales du
marché du travail en conditionnant le financement de projets aux orien-
tations et objectifs généraux européens. Le FSE a également influencé
les méthodes de conception des politiques et I’élaboration des projets.
Pendant les années 1990 surtout, il a souvent financé des projets inno-
vateurs. Son approche globale vise a promouvoir des politiques
d’emploi préventives et l'intégration de groupes vulnérables sur le
marché du travail. Il a stimulé la mise en ceuvre de méthodes de gui-
dance, de conseils pour les trajectoires professionnelles, de bons pour la
formation et l'enseignement, etc. Enfin, il a favorisé la collaboration
entre acteurs publics et privés.

En matiere 1égislative, I'UE a développé par ses directives un socle de
droits dans les domaines qui relevent de ses compétences (santé-sécuri-
té, temps de travail, discrimination a 'emploi, etc). Dans certains cas, ce
sont les partenaires sociaux européens eux-mémes qui ont négocié et
défini ensemble des normes juridiquement contraignantes (travail a
temps partiel, par exemple). Nous avons examiné 'impact de ces nor-
mes et leur adaptabilité aux législations nationales. Notre analyse des
directives Temps de travail et Travail a temps partiel a montré que la
législation belge n’était pas tres éloignée des normes européennes, mais
que la transposition de ces directives en droit national a tout de méme
nécessité une adaptation substantielle. Par exemple, sur le principe de
non-discrimination dans le travail a temps partiel, ou I'acces aux congés
de formation payés. Nos analyses confirment en tout cas que la Belgi-
que est plutot lente et hésitante dans la mise en ceuvre de la législation
sociale communautaire, en raison notamment de I'autonomie des parte-
naires sociaux et de leur role dans la transposition.
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Il est frappant de constater que le droit européen du travail se réfere de
plus en plus au cadre large de la politique européenne de I'emploi tel
que déterminé par la SEE et la Stratégie de Lisbonne, la plupart des
normes récentes gravitant autour du principe de non-discrimination.
De méme, les directives sociales — comme celle sur le temps partiel —
incorporent des dispositions de soft law. Tout cela indique que la gou-
vernance européenne de l'emploi et du travail n'est désormais plus
basée seulement sur la méthode communautaire (législative) tradition-
nelle. Elle utilise de plus en plus une combinaison de hard et de soft law.
La hard law prend la forme de législation one-size-fits-all (une méme
taille pour tous), par exemple dans le cas de la santé-sécurité sur les
lieux du travail: au moins est-ce vrai lorsque personne ne songe plus a
« faire mieux » que le socle minimum européen. Tandis que la combi-
naison hard et soft law permet une flexibilité dans la mise en ceuvre, via
des accords-cadres (voir par exemple la directive Temps de travail).
Enfin, la régulation basée sur le benchmarking et le suivi, dans le cas de
la SEE, est couplée a I'appui financier du FSE et basée sur les droits fon-
damentaux et le principe de non-discrimination.

Cette combinaison d’instruments de gouvernance est souvent décrite
comme une « hybridation » (et non un amalgame), ou chaque instru-
ment joue un role distinct et ou le chevauchement des outils contribue
aux objectifs politiques communs. Par exemple, le FSE, la SEE et le droit
du travail contribuent de maniére différente, mais en se renforgant, a la
lutte contre les discriminations sur le marché de I'emploi.

Notre analyse corrobore en grande partie cette affirmation. Les différents
instruments de gouvernance sont de plus en plus intégrés, tout en
conservant leurs spécificités. Ils utilisent un vocabulaire commun, se réfe-
rent aux actions de chacun et fonctionnent conjointement pour réaliser
des objectifs transversaux (approche préventive et globale du chomage,
etc). Lexemple type de cette intégration croissante est le couplage entre la
SEE et le FSE. Le FSE doit désormais soutenir les mesures nationales liées
a la SEE et les objectifs européens d’intégration sociale, de non-discrimi-
nation, d’égalité des chances, d’éducation et de formation.

Cette intégration entre objectifs politiques (SEE) et moyens financiers
(FSE) donne au systéeme européen de gouvernance de l'emploi une
force et un potentiel qu’elle n‘avait pas auparavant. Cela se vérifie dans
le cas belge, en particulier en ce qui concerne les questions d’égalité des
chances et de non-discrimination. En 2000, I'UE a adopté deux directi-
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ves « non-discrimination »; et bon nombre d’actions prévues dans la
programmation du FSE belge 2000-2006 sont explicitement liées a ce
cadre européen de lutte contre les discriminations.

L’intégration entre FSE et SEE se reflete également dans I'établissement
de 'ENIAC et dans le PAN. Ainsi, le PAN commence a inclure des
informations sur la maniere dont le FSE est utilisé pour soutenir la SEE.
Enfin, il faut souligner que les critiques de la SEE selon lesquelles cet
instrument serait faible et inefficace, ne tiennent presque pas compte
du lien entre SEE et FSE. Elles n‘analysent généralement la SEE que de
maniere isolée, alors que notre analyse montre que le lien avec le FSE
permet de traduire en actions concretes les objectifs de la SEE. Comme
tel, le FSE constitue un mécanisme plutot puissant pour changer la gou-
vernance du marché du travail. Le soutien financier du FSE augmente
les chances de résultats de la SEE et contribue a son efficacité. En outre,
le principe d’additionnalité (voir 5.1) contraint les Etats membres a
s’engager eux-mémes, a « faire quelque chose » dans les secteurs ot ils
veulent attirer des financements du FSE. Autrement dit, les budgets
nationaux s’adaptent en grande partie aux criteres du FSE, méme s’il
est quasi impossible de démontrer cette affirmation.

Bien que les différents instruments de la politique européenne de

I'emploi ne soient pas tous nouveaux (par exemple le FSE), il y a de

bonnes raisons de voir dans cette nouvelle intégration des instruments

un nouveau mode de gouvernance. En comparant cette nouvelle gou-
vernance avec la méthode communautaire classique, nous constatons
qu’elle est caractérisée par:

— de nouveaux «brassages » institutionnels entre administrations,
organismes de peer review, acteurs privés, agences publiques de
I'emploi, partenaires sociaux, etc, en plus des acteurs traditionnels
européens et nationaux. Cette variété d’acteurs reflete aussi la
variété des niveaux de pouvoir (supranationaux, nationaux et
infra-nationaux) qui coordonnent leur action. Formellement, les
gouvernements nationaux ou régionaux peuvent étre au centre de
cette gouvernance multi-niveaux, mais en présence d'une large
variété d’organisations de la société civile nationale et internatio-
nale, jouant aussi un role et refusant aux gouvernements le mono-
pole de l'initiative;

— de nouvelles « regles du jeu politique » effectives dans cette gou-
vernance multi-niveaux et ses différents instruments (FSE, SEE,
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dialogue social européen). Ces regles sont tres complexes et impli-
quent non seulement une influence européenne sur le niveau
national, mais aussi la recherche par les acteurs nationaux de stra-
tégies pour européaniser leurs préférences propres, leur ordre du
jour, leurs intéréts, etc;

— des «brassages » de procédures: auto-coordination collective,
délibération cyclique, procédure de résolution de problemes, pro-
grammations a long terme, régulations flexibles (accords-cadres)
et classiques (top-down);

—  d‘autres résultats politiques: objectifs, lignes directrices, benchmar-
king, indicateurs statistiques en plus des normes classiques (regle-
ments, directives). Autant d’éléments qui mesurent les progres des
Etats membres vers les objectifs convenus au niveau européen, et
qui permettent de quantifier les politiques d’emploi et du travail.

Les acteurs internes tentent d’uploader leurs propres priorités de politi-
que intérieure dans les instruments européens et gérer ainsi plus aisé-
ment les contraintes européennes. Notre analyse indique quelques
conditions pour réussir cet uploading: investissement politique dans des
réseaux d’acteurs, recherche d’appuis pour promouvoir une question
spécifique, coordination interne sans accroc et bien organisée pour défi-
nir efficacement les positions nationales dans les négociations euro-
péennes. Et enfin, le timing: est-ce le meilleur moment pour lancer tel
sujet particulier?
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INLEIDING: PROBLEEMSTELLING EN
ONDERZOEKSVRAGEN

Sociaal Europa: mythe of realiteit?

Het lijkt misschien vreemd om drie hoofdstukken van een boek over de
Europeanisering van het sociaal beleid te wijden aan het thema
« sociale bescherming en sociale insluiting ». Immers, de mogelijkhe-
den die de Europese Unie (EU) heeft om initiatieven te nemen in deze
beleidsdomeinen zijn erg beperkt door zowel institutionele als politieke
hindernissen. De lidstaten en de Europese instellingen zijn tot op heden
inderdaad niet bereid gevonden of in staat geweest — omwille van
nationale belangen, politieke gevoeligheden en de zeer grote verschil-
len in beleidspraktijk — om op deze terreinen wetgeving uit te vaardi-
gen. En dat ondanks de vaststelling dat het proces van Europese inte-
gratie zowel de soevereiniteit (wettelijke autoriteit) als de autonomie
(de facto regelgevende capaciteit) van de lidstaten op het gebied van
sociaal beleid sterk heeft uitgeholdzo.

Maar impliceert deze beperkte manoeuvreerruimte voor de EU dat het
« Europa van sociale bescherming en sociale insluiting » helemaal niet
bestaat? Er zijn minstens drie goede redenen die een dergelijk over-
haaste conclusie niet toelaten. Ten eerste, het feit dat de wetgevende
bevoegdheden van de EU op het gebied van sociale bescherming nog
niet werden gerealiseerd, betekent niet dat de EU niet zou kunnen optre-
den (zie hoofdstuk 7). Ten tweede, de EU organiseert sinds 2000 een
samenwerking tussen de lidstaten over de modernisering van de
sociale beschermingssystemen. Dit gebeurt via een zogenaamde Open
Coordinatiemethode (OCM) op het gebied van sociale insluiting, pen-
sioenen en gezondheidszorgen, waarover we het in hoofdstuk 8 zullen
hebben. Ten derde kunnen de lidstaten rekenen op financiéle middelen
van de Structuurfondsen: hoofdstuk 9 bespreekt hoe een van deze
fondsen, het Europees Sociaal Fonds (ESF), een brede waaier aan
sociale (insluitings-) doelstellingen ondersteunt.

2 g, Leibfried en P. Pierson (2000), “Social Policy. Left to Courts and Markets?”, in H. Wallace en

W. Wallace (eds.), Policy-Making in the European Union, Vierde editie, The New European Union
Series, Oxford University Press, p. 268.
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Een bevroren continentale welvaartsstaat?

Volgens Anton Hemerijck en Ive Marx is de belangrijkste uitdaging van
de continentale welvaartsstaten de omslag van passief beleid gericht op
het garanderen van een inkomen, naar een grotere nadruk op integratie
in de arbeidsmarkt, in het bijzonder via activerende maatregelen21. Als
deze vaststelling al waar is voor de continentale welvaartsstaten in het
algemeen, dan is dat vast en zeker het geval voor Belgié: in scherp con-
trast met bijvoorbeeld Nederland is Belgié tot vandaag de perfecte
illustratie van het « welvaart zonder werk »-syndroom van continentaal
Europa, zoals onder andere blijkt uit de zeer lage Belgische werkgele-
genheidsgraad”. Wat daarnaast opvalt, is de transformatie (het gaat
hier niet louter om aanpassing van bestaande beleidsinstrumenten of
het aannemen van nieuwe instrumenten) van een Bismarckiaans
sociale-zekerheidssysteem naar een systeem dat gericht is op minimale
inkomensbescherming23.

Als het « welvaart zonder werk »-syndroom in Belgi€ de belangrijkste
uitdaging is op het gebied van sociaal beleid, en een beweging richting
minimale inkomensbescherming de belangrijkste beleidsverandering,
dan lijkt het zinvol om te bestuderen of en hoe de EU een rol heeft
gespeeld bij het aanpakken van deze uitdagingen. We zullen in dit deel
voornamelijk nagaan hoe de initiatieven van de EU betreffende sociale
insluiting een rol hebben gespeeld bij:

a. deveranderde houding betreffende de activering van personen die

zijn uitgesloten van de arbeidsmarkt; en
b. de toegenomen aandacht voor minimale inkomensbescherming.

Het voordeel om « sociale insluiting » als case studie te nemen is dat we
—in overeenstemming met de algemene onderzoeksopzet (zie deel 1) —
de werking van drie verschillende Europese beleidsinstrumenten (wet-
geving, OCM en ESF), met elkaar kunnen vergelijken. Dit is niet moge-
lijk voor de traditionele takken van de sociale zekerheid. Op het gebied
van gezondheidszorg heeft de EU geen wetgevende bevoegdheden en
staat de OCM nog in de kinderschoenen; en ESF-middelen kunnen niet

A Hemerijck & I. Marx (2010), “Continental Welfare at a Crossroads. The choice between acti-

vation and minimum income protection in Belgium and the Netherlands”, in B. Palier (ed.), A
Long Goodbye to Bismarck? The Politics of Reforms in Continental Europe, Amsterdam, Amsterdam
University Press.

2 Ibid.

B Ibid., p. 24.
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worden ingezet om het pensioen- of gezondheidszorgbeleid van de lid-
staten te ondersteunen.

Sociale insluiting in Belgié: institutionele
context in een notendop

Als we de Europeanisering van het (activerend) sociale insluitingsbe-
leid willen bestuderen, moeten we iets meer te weten komen over hoe
dit beleidsdomein — institutioneel gezien — georganiseerd is in Belgié.
Een belangrijk gegeven is de evolutie van een unitaire naar een federale
staat, die het resultaat is van een gradueel proces dat in 1970 werd inge-
zet. Vooral relevant voor onze studie is dat de radicale hervorming van
1993 (die formeel een federale staat maakte van Belgi€) naast het fede-
rale niveau ook Gemeenschappen24 en Gewesten” introduceerde,
waardoor het centrum verder werd uitgehold26. Hoewel de bevoegd-
heidsverdeling tussen deze besluitvormingsniveaus zeer ingewikkeld
is, durven we hun respectievelijk optreden op het gebied van sociale
insluiting als volgt samenvatten (a) de federale staat is verantwoorde-
lijk voor de sociale bijstand (incl. het bepalen van de hoogte van uitke-
ringen en de toekenningvoorwaarden), (b) de regio’s hebben de voor-
naamste sleutels in handen betreffende huisvesting en werkgelegen-
heid, (c) de Gemeenschappen zijn bevoegd voor persoonsgebonden
materies, inclusief de implementering van de sociale bijstand. De verti-
cale codrdinatie tussen al deze besluitvormingsniveaus werd geforma-
liseerd door een Samenwerkinsakkoord (afgesloten in 1988), dat voor-
zag in de oprichting van een Steunpunt tot bestrijding van Armoede”
en een Interministeriéle Conferentie (IMC) voor Sociale IntegratieZS.

24
25
26

De Vlaamse, Franse en Duitstalige Gemeenschap.

Vlaanderen, Wallonié en Brussel.

L. Hooghe (2004), “Belgium: Hollowing the Center”, in U. Amoretti & N. Bermeo (Eds.), Fede-
ralism and Territorial Cleavages, Baltimore, Johns Hopkins Press, p. 55-92.

Het Steunpunt tot bestrijding van armoede, bestaansonzekerheid en sociale uitsluiting werd in
1999 opgericht om een permanente dialoog tussen alle stakeholders op gang te brengen.

De IMC voor Sociale Integratie werd opgezet om meer coherentie te brengen in het sociale
insluitingsbeleid.

27

28
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Chapitre 7 LE POTENTIEL DE LA LEGISLATION
EUROPEENNE SUR LA SECURITE
SOCIALE ET LA LUTTE CONTRE LA
PAUVRETE

Philippe Reyniers, Pierre-Paul Van Gehuchten et Bart Vanhercke

Le Traité européen souligne que la sécurité sociale et la protection des
travailleurs sont des matieres dans lesquelles la Communauté euro-
péenne (CE) soutient et compléte 'action des Etats membres. Sur cette
base, des standards minimums peuvent étre adoptés via des directives
ou via des mesures visant & encourager la coopération entre Etats mem-
bres (échanges d’informations et de bonnes pratiques, évaluation des
expériences, etc), mais en excluant toute harmonisation législative ou
réglementaire. Les diverses réformes des traités ont, de maniere
constante, laissé la sécurité sociale en dehors du champ de la codécision
et du vote a la majorité qualifiée. Soumises a 'unanimité, les questions
de sécurité sociale visant a introduire des standards minimums ont
donc toujours rencontré encore plus de difficultés que les autres
champs de la politique sociale (tels que les questions de santé et sécuri-
té). C’est pourquoi le potentiel législatif européen en matiere de sécuri-
té sociale demeure non atteint — pour ne pas dire inexploré.

De ce fait, la marge de manceuvre nationale en matiere de sécurité
sociale demeure tres large. La Cour de justice européenne (CJCE) répe-
te d’ailleurs que la loi communautaire ne peut empiéter sur l'organisa-
tion par les Etats membres de leurs systémes de sécurité sociale. On
peut considérer que les fonctions de solidarité mises en ceuvre par les

Etats membres constituent une ile dans I'océan de la jurisprudence de la
CJCE.

La lutte européenne contre la pauvreté et I'exclusion sociale a toujours
vu sa légitimité réduite, voire contestée par des Etats membres. Dans le
prolongement du programme « Pauvreté 3 » de la Communauté, la
Commission avait soumis un projet de programme « Pauvreté 4 » en
1993. Mais il est apparu, en juin 1995, que ce programme ne serait pas
adopté par le Conseil de I'Union européenne (UE) en raison, notam-
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ment, de 'opposition de I’Allemagne. La Commission avait alors déci-
dé d’utiliser une partie du budget communautaire de 1995 pour finan-
cer, elle-méme, quatre-vingt-six projets pilotes de lutte contre la pau-
vreté. Le Royaume-Uni, soutenu par I’Allemagne, le Danemark et le
Conseil de 1'UE, avait saisi la CJCE pour annuler cette décision, affir-
mant que la Commission n‘avait pas de compétences formelles pour
engager de telles dépenses. La Commission faisait valoir qu’il ne s’agis-
sait que de projets-pilotes et que, dans ce cas, elle disposait de pouvoirs
d’initiative directement dérivés des traités. Toutefois, la CJCE ne l'avait
pas suivie dans ce raisonnement et avait conclu, comme l'affirmait Lon-
dres, que la Commission n’était pas compétente pour engager des
dépenses dans la lutte contre I'exclusion sociale. Sa décision de 1995
avait donc été annulée.

L’arrét de la CJCE a constitué un rude coup porté a la Commission. Tou-
tefois, il a aussi contribué au lancement d’'un projet européen plus
ambitieux en matiere de protection sociale et d’inclusion. Il a en effet
provoqué une importante mobilisation d’organisations non gouverne-
mentales (ONG), pour introduire dans les traités une base juridique
dans le domaine de l'inclusion sociale. Ainsi, le Traité d’Amsterdam,
entré en vigueur le ler mai 1999, affirme la compétence de 'UE dans la
lutte contre l'exclusion sociale. Cette compétence est cependant stricte-
ment limitée aux mesures de coordination, d’échange d’expériences,
etc, a I'exception de I'adoption de toute directive ou harmonisation des
législations et réglementations nationales.

Cela dit, I'absence d'une « vraie » législation européenne en matiere de
sécurité sociale ne signifie pas l'absence d'un processus d’intégration
positive dans ce champ. On pense d’abord aux regles de coordination
des systemes de sécurité sociale, visant a éliminer les obstacles a la libre
circulation des personnes. Ces regles n"harmonisent pas la protection
sociale, mais empéchent les systémes discriminatoires. Ensuite, les sys-
temes nationaux de sécurité sociale sont affectés par les directives sur
l'égalité des genres. Celles-ci obligent les Etats membres a éliminer
toute discrimination directe ou indirecte sur la base du sexe. Ceci a par
exemple nécessité une révision du systeme des « droits dérivés » (pour
les femmes mariées) dans la sécurité sociale belge.

Par ailleurs, si la sécurité sociale demeure une compétence nationale,
elle est encadrée par le respect de la libre circulation. A nouveau, le role
de la CJCE a été décisif dans ce domaine. Ceci est particulierement vrai
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dans le domaine des soins de santé, et de la libre circulation des
patients souhaitant se faire soigner dans un autre pays que leur pays de
résidence. Depuis le fameux arrét Kohll et Decker (1998), la jurispru-
dence européenne a confirmé un processus de déterritorialisation de la
sécurité sociale. La mobilité des patients a suscité des préoccupations
dans les Etats membres en ce qui concerne l'organisation financiére de
leur systeme de sécurité sociale. Cela les a conduits, dans le Traité de
Nice (2001), a réaffirmer leurs responsabilités dans la définition des
principes fondamentaux de leurs systemes de sécurité sociale et a souli-
gner que les mesures européennes « ne doivent pas en affecter sensible-
ment 1'équilibre financier ». La Commission a récemment proposé un
cadre législatif concernant les services de soins de santé transfronta-
liers. Cette proposition de directive se fonde sur l'article 95 TCE, c’est-a-
dire la base juridique pour I’harmonisation dans le cadre de la réalisa-
tion du marché intérieur.

Comme le montre la question de la mobilité des patients, les libertés de
circulation ne sont pas seulement source d’intégration négative dans le
champ de la sécurité sociale, mais peuvent aussi conduire au rappro-
chement des législations nationales. Elles peuvent aussi avoir des objec-
tifs strictement de marché. C'est par exemple le cas pour la réglementa-
tion applicable aux services d’assurances privées tels que les pensions
complémentaires. L’harmonisation des regles vise alors a promouvoir
la libre fourniture de services.

Enfin, méme si les compétences communautaires dans le domaine de la
protection sociale et de l'inclusion demeurent de nature coopérative,
elles peuvent donner lieu a des actes juridiquement contraignants, au
moins au niveau procédural. Ainsi, en 1987, la CJCE a souligné que la
ou un article du traité confere une tache spécifique a la Commission,
celle-ci doit nécessairement disposer des pouvoirs lui permettant d’exé-
cuter cette tache. Cela inclut les pouvoirs nécessaires pour organiser
des consultations. Ce qui, a son tour, implique que la Commission doit
nécessairement pouvoir exiger des Etats membres qu'ils lui fournissent
I'information essentielle, par exemple pour identifier les problemes et
les solutions possibles, et qu’ils prennent part a la consultation. En
d’autres termes, les mécanismes soft dans lesquels la Commission joue
un role formel peuvent impliquer des mécanismes hard de consultation,
de transparence et de participation.
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On peut en déduire qu’il existe une sorte de droit européen de la sécuri-
té sociale, qui a un impact sur les politiques en la matiere développées
par les Etats membres au niveau national. Peut-on, toutefois, qualifier
cet impact de politique sociale européenne? Tout indique que dans un
futur proche, le cceur méme des politiques de sécurité sociale nationa-
les, c’est-a-dire la redistribution, restera au niveau national et non euro-
péen (a I'exception des fonds structurels). Les regles européennes sur la
libre circulation ou l’égalité entre les sexes contraignent les politiques
nationales de sécurité sociale, mais sans les changer fondamentalement.

Formellement, les compétences conférées a I'UE permettent 'adoption
de normes minimales en matiére de sécurité sociale, mais les traditions
politiques et les circonstances montrent que les Etats membres ne tien-
nent pas a s'engager dans cette voie. Les processus flexibles tels que la
méthode ouverte de coordination (MOC) et l'utilisation des fonds
structurels européens fournissent a ceux-ci un espace pour développer
une vision politique européenne sur ces questions, tout en préservant
leur « souveraineté » dans ce domaine.

Dans les chapitres qui suivent, nous verrons comment les systemes de
protection sociale et d’inclusion sociale influencent et sont influencés
par cet espace politique européen.
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Chapitre 8 LA METHODE OUVERTE DE
COORDINATION EST-ELLE DEVENUE
PLUS CONTRAIGNANTE?

Marie-Pierre Hamel et Bart Vanhercke”

La prolifération des MOC au tournant du siecle s‘est accompagnée
d’une production scientifique ininterrompue sur ce theme. Des le
départ, certains auteurs ont qualifié la MOC de symbolique et de futile,
tandis que d’autres en faisaient I'apologie. Toutefois, les louanges initia-
les ont récemment fait place a une attitude nettement plus critique de la
communauté académique envers ce mode de soft gouvernance,
aujourd’hui considéré comme un instrument faible et inefficace, voire
comme une simple diversion. Cette attitude contraste avec certains
auteurs qui fournissent des preuves convaincantes de différents types
« d’impact » des MOC. Elle s'oppose également aux vues exprimées par
de nombreux acteurs lors d'une évaluation formelle a grande échelle de
la MOC pour la Protection sociale et I'inclusion sociale (MOC/Ps) réali-
sée par la Commission: bien que la plupart des acteurs impliqués dans
la MOC/Ps sont critiques, ils n’en soutiennent pas moins fermement ce
processus. Ce scepticisme semble aussi contraster avec un rapport
récent du Parlement européen dans lequel la commission des affaires
juridiques met en garde contre les effets légaux indirects de la soft law,
qui risque de contourner l'influence d’autres instruments et pourrait
autoriser I'exécutif a légiférer a 'aide d’instruments de soft law, minant
potentiellement l'ordre juridique communautaire”

Des différences d’évaluation aussi tranchées menent a la question qui
sous-tend ce chapitre: « comment définir et mesurer l'efficacité des
modes de soft gouvernance? ». L'idée centrale que nous défendons est
la suivante: la MOC, a condition de ne pas s’intéresser qu’aux change-
ments purement législatifs, a une réelle influence sur la politique

»  Une version plus élaborée de ce chapitre a été publiée dans M.P. Hamel et B. Vanhercke (2008),

“Politique nationale et coopération européenne: la méthode de la coordination ouverte est-elle
devenue plus contraignante?”, Revue Belge de Sécurité Sociale, 1 (2008), p. 73-111.

Pour les références exactes des études citées et une présentation plus élaborée de la littérature
sur la MOC, voir M.P. Hamel et B. Vanhercke (2008), op. cit.
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d’inclusion sociale de certains Etats membres, particuliérement par le
biais d"un processus d’influence réciproque, et non a sens unique, entre
I'UE et la scéne nationale. Pour comprendre l'impact national de la
MOC, nous comparons deux pays, la Belgique et la France, qui ont tous
deux des systemes de protection sociale de type bismarckien basés sur
I'assurance sociale et combinés avec une protection minimale spécifi-
que pour ceux qui sont exclus de l'assurance sociale. Ces deux pays ont
également choisi de décentraliser la plupart de leurs politiques d’inclu-
sion sociale. Enfin, ils ont joué un role crucial dans I'émergence de la
MOC Inclusion sociale (MOC/Incl.).

Ce chapitre fournit des preuves empiriques des effets vraisemblable-
ment attribuables — en Belgique et en France —a la MOC pour la protec-
tion sociale et l'inclusion sociale et tente de mettre en évidence les
mécanismes de cette influence. Les résultats, fondés sur plus de
soixante interviews, sont structurés selon les cinq instruments de la
MOC (objectifs communs, PAN, cibles, indicateurs et évaluation par les
pairs). Notre analyse repose aussi sur une analyse documentaire (décla-
rations de politique, textes légaux, évaluations, etc).”!

8.1. Les objectifs communs

Les nouveaux « Objectifs généraux pour la protection sociale et I'inclu-
sion sociale », avalisés par les chefs d’Etat et de Gouvernement en mars
2006, donnent des orientations générales pour les politiques sociales
des Etats membres, afin de « donner un élan décisif a 'élimination de la
pauvreté et de 'exclusion sociale », selon la Commission.

a) Donner de l'importance au probléeme de la pauvreté

Selon plusieurs acteurs belges, I'engagement des chefs d’Etat a mis la
lutte contre la pauvreté a I'agenda politique et 'y a maintenue. Le coor-
dinateur de la Région de Bruxelles-Capitale estime que si la MOC
venait a étre abandonnée au niveau de I'UE, les Gouvernements régio-
naux ne continueraient sans doute pas a investir autant dans ce
domaine. « Parfois, je considere que la MOC n’est que du bluff, mais je
crois tout de méme qu’elle a mobilisé nos trois ou quatre Gouverne-

31 . . . .
Pour une discussion du cadre analytique auquel nous recourons pour analyser I'impact de la

MOC, voir M.P. Hamel et B. Vanhercke (2008), Ibid.
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ments pour intensifier la lutte contre la pauvreté ». Son homologue fla-
mand confirme que I'Europe a joué un rdle. « De fagon détournée, la
MOC nous oblige a porter une plus grande attention a la lutte contre la
pauvreté: parce que le sujet se voit accorder de l'attention, parce que
nous devons « vendre » ce que nous faisons, parce que nous avons a
expliquer nos actions ». Un acteur frangais confirme: « Nous avons plu-
sieurs choses, les peer reviews, les tables rondes, un phénomene d’ému-
lation qui fait que la pauvreté reste a l'agenda et que l'on ne tire pas
trop vers le bas la protection sociale dans les pays riches ». Selon un
autre acteur frangais, « la MOC a mis en valeur la politique de 1998 [Loi
frangaise visant a lutter contre 'exclusion]. Elle permet aussi de ne pas
s'endormir sur nos lauriers et d’innover »"-

b) La pauvreté des enfants: mise a I’agenda et nouvelle fenétre
d’opportunité

Un exemple concret du changement de fond initié par la MOC/Incl. est
l'arrivée sur la scene politique belge et frangaise de la thématique de la
pauvreté des enfants. Ce sujet ne figure pas formellement dans les
objectifs communs de la MOC, mais il a acquis un statut similaire
depuis que le Conseil européen a demandé aux Etats membres, en
2006, « de prendre les mesures nécessaires pour réduire rapidement et
sensiblement la pauvreté touchant les enfants ». La Commission a donc
invité les Etats membres a considérer ce theme comme 1'un des trois
themes prioritaires de leurs Rapports nationaux sur les stratégies de
protection sociale et d’inclusion sociale 2006-2008 (ci-apres les « Rap-
ports stratégiques nationaux », RSN).

La troisieme priorité politique du RSN 2006-2008 belge est de s’attaquer
a la pauvreté des enfants en brisant le cycle de la pauvreté. Ce choix,
estiment certains, illustre l'influence croissante de 1’'Europe et de la
MOC sur la scene belge. Jusque-1a, la pauvreté infantile ne figurait pas
explicitement a I'agenda politique. Les enfants vivant dans la pauvreté
étaient quasiment invisibles dans les discours. Un acteur flamand
estime que la pression de 'UE a été manifeste. Le conseiller européen
du ministre de I'Intégration sociale confirme que la MOC est utilisée
pour 'établissement des agendas politiques nationaux.

2 Pour une discussion relative 2 I'impact de la MOC sur le débat en matiére d’activation en

France, voir M.P. Hamel et B. Vanhercke (2008), Ibid.
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Certains acteurs belges ont rapidement compris 'avantage de cette
nouvelle focalisation. L'administration fédérale de 1'Intégration sociale
a par exemple proposé de fixer des cibles en rapport avec la lutte contre
la pauvreté des enfants, ce qui nécessite un suivi des mesures dans
divers domaines politiques et a différents niveaux de gouvernement, et
qui renforce clairement la nécessité d’une coordination au niveau fédé-
ral. De son coté, le Réseau flamand des associations ou les pauvres
prennent la parole (Viaams Netwerk van verenigingen waar armen het
woord nemen) « utilisera la focalisation européenne sur les enfants pau-
vres pour demander des mesures radicales [...] ». Il s’agit d"un cas évi-
dent d’appropriation créative. La Belgique a ainsi découvert qu’elle
sous-estimait le poids de certains aspects spécifiques du probleme, tels
que les grossesses a l'adolescence ou la situation des enfants des
migrants. Méme s’il existe encore des « angles morts » dans la connais-
sance de cette question (manque d’indicateurs), il semble bien que la
problématique de la pauvreté des enfants ait été importée de la MOC
vers l'agenda politique belge.

Un virage similaire, bien que moins explicite, semble également s’étre
produit en France. Certes, le RSN 2006-2008 francais ne se réfere pas
explicitement aux enfants pauvres, mais il identifie I'intégration sociale
des jeunes comme sa deuxiéme priorité. Avant cela, seuls une conféren-
ce de 2003, un rapport du Conseil de I'emploi, des revenus et de la
cohésion sociale de 2004, et un rapport de Martin Hirsch avaient fait
débat sur ce theme. Certains acteurs confirment que c’est en étant
confronté a cette question au niveau européen qu’ils ont fini par 1"utili-
ser au niveau national. Ces affirmations sont confirmées dans le Rap-
port annuel 2006 de I'Inspection générale des affaires sociales. On y lit
que la pauvreté des enfants devient une préoccupation nationale en rai-
son de l'inquiétude européenne, et qu’il faut déplorer qu’aucune politi-
que nationale spécifique n‘ait été¢ développée en vue d’éradiquer la pau-
vreté infantile. Il semble donc que ce theme européen soit susceptible
d’entrainer des changements dans les politiques.

8.2. Les Rapports stratégiques nationaux

Les Etats membres sont désormais chargés de traduire les objectifs
communs dans leur RSN pour chacun des trois volets de la MOC
(Inclusion sociale, Pensions, Soins de santé et soins de longue durée)33.
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a) Coordination intersectorielle

La préparation des PAN/Incl. est un défi particulierement important
dans un pays comme la Belgique, ou la plupart des compétences dans
le champ de la lutte contre la pauvreté relevent des Régions et des
Communautés. La nécessité de rédiger des rapports nationaux dans le
cadre de la MOC met ainsi en lumiére les différences entre politiques
subnationales.

L'intégration politique intersectorielle varie largement d’une Région
belge a l'autre. Le Plan annuel d’action flamand pour la réduction de la
pauvreté (VAP), adopté pour la premiere fois par le Gouvernement
régional en 2001, coordonne les initiatives dans pas moins de dix
domaines politiques différents. La Région wallonne a pour sa part créé,
au sein du Gouvernement et sous la tutelle du ministre-président, la
Direction interdépartementale de l'intégration sociale (DIIS) qui coor-
donne, au sein de l'administration, la mise en ceuvre des politiques
d’inclusion sociale. A Bruxelles, les efforts de coordination intersecto-
rielle sont plus limités: un Observatoire de la santé et du social rédige
des rapports annuels sur la pauvreté et I'exclusion sociale et fournit une
assistance technique aux initiatives du Gouvernement régional.

La MOC semble avoir engendré des efforts accrus pour coordonner les
initiatives politiques en Wallonie et a Bruxelles. Ces deux Régions ont
récemment annonceé leur intention d’élaborer des plans stratégiques sur
la pauvreté, ce qui, sans I'UE, ne se serait sans doute pas produit.

En France, depuis la loi de 1998, la lutte contre la pauvreté et 'exclusion
est officiellement une priorité de 'ensemble des politiques publiques de
la nation et elle est basée sur la coopération et le partenariat interminis-
tériel. Cette loi a créé le Comité interministériel de lutte contre I'exclu-
sion sociale (CILE), dont les membres se sont réunis pour la premiére
fois en 2004 et une deuxieme fois en 2006 en vue de préparer le PAN
2006-08. La Direction générale de l'action sociale (DGAS) est un autre
acteur central de cette coordination des politiques de lutte contre
I'exclusion sociale. Conformément aux exigences nationales et euro-
péennes, la DGAS soumet les RSN a I'avis des autres acteurs (principa-
lement par le biais du CILE et du CNLE).

33 . . . 2 . . s .
Pour une discussion relative a I'impact de la MOC sur I'implication d’acteurs non gouverne-

mentaux en France et en Belgique, voir M.P. Hamel et B. Vanhercke (2008), Ibid.
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Selon certains acteurs, les PAN/Incl. ont renforcé la collaboration entre
administrations prévue par la Loi de 1998, mais cette coopération
demeure toujours tres limitée. Il semble que méme la rationalisation
des MOC Pensions, exclusion, soins de santé et soins de longue durée
(2006) n’ait pas amélioré la coordination administrative. Comme
l'affirme un acteur administratif: « personne n’est vraiment chargé de
coordonner les exercices et il n'y a pas de dialogue réel entre les minis-
teres ».

Rien n’indique donc que la collaboration horizontale voulue par la Loi
sur l'exclusion de 1998 ait été¢ améliorée de maniere significative par
I'exercice du PAN/Incl. Cette collaboration reste tres limitée. Le PAN/
Incl. étant considéré par la majorité des acteurs concernés comme un
simple exercice descriptif, et non pas comme un document stratégique,
il semble peu probable que l'on puisse créer autour de celui-ci un véri-
table élan. Ces observations ne signifient pas que les PAN/Incl. n‘ont
aucune influence sur l'intégration horizontale en France. Un mécanis-
me de « fertilisation croisée » entre 1'exercice du PAN et le nouveau
cadre budgétaire frangais (loi d’orientation sur les lois de finances,
LOLF) est en effet susceptible d’exercer un impact majeur sur le renfor-
cement de la coopération horizontale.

La LOLF inaugure une nouvelle architecture du budget de I’Etat fran-
¢ais. Au sein de la LOLF, onze « Documents de politique transversale »
(DPT) ont été élaborés pour traiter d’un certain nombre de politiques
interministérielles. L'un de ces DPT fait état de toutes les ressources
financieres de tous les ministeres qui prennent part a la stratégie de
lutte contre la pauvreté et I'exclusion. Ce « Document de politique
transversale Inclusion sociale » (DPT Inclusion sociale) a été élaboré par
le CILE, est publié annuellement depuis 2006, et est géré par la DGAS.
Le DPT Inclusion sociale de 2006 souligne que « la décision de créer un
DPT Inclusion sociale s’inscrit dans cette démarche transversale qui,
bien qu’initiée des la loi du 29 juillet 1998, a été renforcée et amplifiée a
I'occasion de l'élaboration du Plan national d’action pour l'inclusion
sociale de 2003 » (PAN/Incl.). Par ailleurs, dans un souci de cohérence,
le périmetre du DPT Inclusion sociale reprend celui du plan national
d’action pour l'inclusion sociale. Il en est de méme en ce qui concerne
l'architecture interne du DPT, qui s’articule autour des trois objectifs
communs du PAN/Incl.
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En renforcant le caractere interministériel de la politique de lutte contre
I'exclusion, le lien qui est fait entre le DPT et les PAN permet de mettre
en valeur la légitimité de la lutte contre la pauvreté et l'exclusion
sociale. Le DPT (national) reste certes indépendant de la MOC/Incl.,
mais ses auteurs ont choisi de faire des références directes au PAN.
Selon un spécialiste francais de la MOC, ceci est loin d’étre une coinci-
dence: « [...] on assiste a une interpénétration des modeles de gestion
entre les pratiques européennes et frangaises. La loi organique relative
aux lois de finances (LOLF) et le document de politique transversale
sur l'inclusion sociale constituent de bons exemples de ces fertilisations
croisées ».

En France, donc, les références au PAN que l'on retrouve dans le DPT
correspondent a un « effet de levier » susceptible d’accroitre la coopéra-
tion entre différentes unités administratives. En Belgique, le renforce-
ment de la coordination intersectorielle semble se limiter a la Région wal-
lonne et tout particulierement a Bruxelles-Capitale, principalement parce
que l'écriture commune des PAN/Incl. a permis de mettre en évidence les
différences avec les mécanismes qui existaient déja en Flandre.

b) Coordination verticale dans des Etats membres décentralisés

Les nouveaux objectifs communs de lutte contre la pauvreté et 'exclu-
sion sociale demandent aux Etats membres de garantir que les politi-
ques d’inclusion soient coordonnées. Les objectifs communs de 2000
stipulaient méme que les Etats membres devaient mobiliser « conjointe-
ment les autorités aux niveaux national, régional et local, dans le res-
pect de leurs compétences respectives ». Cette exigence a-t-elle eu une
influence sur la coordination verticale entre les niveaux de gouverne-
ment, tant en France qu’en Belgique?

En France, depuis 2005, la plupart des responsabilités dans le domaine
social — telles que le financement et la gestion du RMI ainsi que d’autres
allocations sous condition de ressources — ont été transférées aux
départements. La loi de 2004 relative aux responsabilités et libertés
locales confirme le nouveau role des autorités publiques locales qui ont
depuis la charge du développement des politiques d’action et d’inser-
tion sociales. ’Etat national conserve principalement des responsabili-
tés en ce qui concerne la grande exclusion (logement d'urgence des
sans-logis ou des demandeurs d’asile etc.) ainsi que les conditions de
distribution des allocations et de leur montant.
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C’est dans ce contexte de décentralisation que le niveau national tente
de définir son nouveau role de pilote des politiques sociales. Des ins-
tances comme les Commissions départementales pour la cohésion
sociale (créées en 2006), ou les Chartes territoriales pour la cohésion
sociale (2004) ont été créées dans ce but. Il s’agit pour le niveau national
d’organiser la coordination entre une grande variété d’acteurs locaux.

En dépit de ces efforts, les Commissions départementales et les Chartes
territoriales ne sont pour le moment pas opérationnelles car la plupart
des acteurs qu’elles devaient impliquer n’y participent pas. Ces difficul-
tés a organiser la coordination verticale s’expliquent notamment par le
fait que les départements veulent conserver le contrdle de leurs politi-
ques et se méfient de toute tentative de 1'Etat de leur imposer sa volonté.

Ces évolutions sont-elles liées a la MOC? Selon 'un de nos interlocu-
teurs, au moment du deuxieme PAN (2003), les acteurs francais ten-
taient de mettre en ceuvre la décentralisation des politiques d’inclusion
sociale, de sorte qu’a cette époque, le PAN a peut-étre été jugé comme
un inconvénient. Les fonctionnaires nationaux voyaient le PAN comme
une opportunité pour affirmer leur role de pilotage en impliquant les
acteurs locaux dans sa préparation. Dans le cadre des Chartes territo-
riales pour la cohésion sociale, il sagissait par exemple de choisir un
objectif du PAN qui correspondait aux préoccupations locales et de
demander aux acteurs locaux de proposer des actions pour illustrer cet
objectif. Ces exemples locaux, tout comme les propositions d’actions
futures, devaient étre groupés en « PAN régional ». Quant aux Com-
missions départementales pour la cohésion sociale, elles sont définies
par I'administration nationale comme un corps qui « vise a donner aux
préfets un outil de coordination, de mise en cohérence des politiques
d’inclusion sociale et d’égalité des chances décidées par I'Etat et les ins-
tances européennes (PAN/Incl.) ».

La DGAS s’est donc inspirée de la MOC pour tenter de définir son nou-
veau role vis-a-vis des niveaux régional et départemental. Selon un
observateur européen, I'administration nationale a été tres pragmatique
en tentant d’utiliser le niveau européen pour permettre une certaine
coordination nationale dans un contexte de délégation. Selon un acteur
national, « nous avons bien intégré la méthode et elle nous va bien. La
MOC influe pour nous exclusivement ou presque sur la gouvernance.
Elle nous inspire, fonctionne avec le nouveau role que nous sommes en
train de nous définir depuis la décentralisation. Elle est en accord avec
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notre vision et elle nous aide ». Un rapport publié par un groupe de tra-
vail du CNLE confirme le role de la MOC en tant que source d’inspira-
tion pour le modele de gouvernance.

Toutefois, le fait que 'administration nationale utilise la MOC pour ten-
ter de renforcer sa position ne signifie pas qu’elle y parvienne toujours.
Certains départements sont opposés aux interventions nationales et
invoquent le principe de subsidiarité. D'autre part, il n’est pas dans la
culture nationale de collaborer avec les niveaux inférieurs dans le pro-
cessus décisionnel. Comme l'affirme un acteur, « au niveau local [...] le
PAN/Incl. apparait comme un exercice parisien ».

Dans I'Etat fédéral belge, la division des compétences est extrémement
complexe. L'intervention des différents niveaux institutionnels dans les
politiques d’inclusion sociale peut se résumer comme suit: (a) 'Etat
fédéral intervient dans l'aide sociale (allocations et conditions d’éligibi-
lité); (b) les Régions interviennent dans les politiques du logement et de
I'emploi; (c) les Communautés interviennent dans les domaines liés a la
personne, y compris dans la mise en ceuvre de l'aide sociale. La coordi-
nation verticale des politiques de lutte contre 'exclusion sociale de tous
ces Gouvernements est formalisée dans le cadre d'un accord de coopé-
ration (conclu en 1988) qui prévoit l'instauration du Service de lutte
contre la pauvreté et de la Conférence interministérielle de I'intégration
sociale.

Dans ce cadre complexe, comment s‘organisent les contributions aux
PAN? Notons que plusieurs pays (Belgique, Finlande, France, Allema-
gne, Irlande) ont tiré avantage de la coordination préexistante et des
accords de consultation pour préparer leurs PAN. La Belgique utilise
par exemple des structures fédérées, mais a ajouté des Groupes de tra-
vail sur les actions et les indicateurs pour préparer et assurer le suivi du
PAN. Ces Groupes de travail « Actions » et « Indicateurs » sont prépa-
rés et présidés par des fonctionnaires fédéraux, issus respectivement
des administrations de 1'Intégration sociale et de la Sécurité sociale. En
ce qui concerne I'évaluation, un instrument spécifique de supervision
en ligne a été instauré par l'administration fédérale de l'intégration
sociale pour le PAN/Incl. Par ailleurs, selon un interlocuteur, les trois
priorités proposées par I'administration fédérale pour le dernier PAN/
Incl s’inspirent du niveau européen. L'administration fédérale est aussi
en charge de la Conférence bisannuelle durant laquelle la MOC et le
PAN/Incl. sont discutés par un large panel d’acteurs, et qui a récem-

119



CHAPITRE 8 » LA METHODE OUVERTE DE COORDINATION

ment pris la forme d'un examen par les pairs (peer review) interne a la
Belgique.

Ce nouveau role de coordination de 'administration fédérale a attiré
l'attention de la plupart des acteurs:

« L’administration fédérale de l'intégration sociale suit les rapports
sur la mise en ceuvre et coordonne le PAN. Ce faisant, le niveau fédé-
ral a une meilleure vision d’ensemble des politiques de lutte contre la
pauvreté des Régions et des Communautés. On pourrait parler d'un
‘léger effet de pilotage’ [...]. Les Régions changent d’avis sur cette
situation. Parfois, elles la considérent comme un fardeau, mais elles
veulent cependant participer a cette coordination » (Interview,
conseiller politique fédéral, octobre 2008).

En ce qui concerne les objectifs quantifiés du troisieme PAN, 'adminis-
tration fédérale a interprété tres largement son role. Si la Belgique a
toujours été en faveur de ces objectifs, elle n'est pas parvenue a les
développer pour son propre PAN. Dés lors, 'administration a dii pren-
dre ses responsabilités:

« Nous avons été forcés de rédiger notre propre proposition basée sur
le travail du Groupe de travail ‘Indicateurs’. Nous avons mis sur
pied un test d’évaluation interne, de telle maniere que chacune des
Régions réalise de bonnes performances pour au moins ['un des
objectifs quantifiés. Le jour précédant la réunion définitive entre
cabinets ministériels, nous avons adressé notre proposition au cabi-
net. Elle a été adoptée sans discussion et intégrée dans le PAN; nous
ne sommes méme pas sirs qu’ils savaient ce qu’ils avaient approu-
vé » (Interview, administration fédérale, avril 2007).

Pour résumer, dans les deux pays, I'échelon européen est utilisé pour
accroitre le role de pilotage ou de coordination de l'échelon fédéral
dans un contexte de décentralisation. En Belgique, les effets sont tangi-
bles: la MOC/Ps stimule la coopération entre les Régions, les Commu-
nautés et le Gouvernement fédéral. Les entités fédérées semblent avoir
délégué une certaine autorité au niveau fédéral en matiere de coordina-
tion et de suivi de la MOC. Du fait de I'intégration européenne, le Gou-
vernement belge reste un acteur influent en ce qui concerne les ques-
tions qui ne relevent pas directement de ses compétences.
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¢) La supervision des politiques de lutte contre la pauvreté en Belgique

Un effet procédural découlant de la participation a 'exercice du PAN
est que les politiques d’inclusion sociale sont supervisées en perma-
nence, a la fois par I'UE et par le niveau national. L'administration fédé-
rale de l'intégration sociale a mis au point un instrument de supervi-
sion du PAN/Incl., qui contient des données de suivi de 'ensemble des
mesures des PAN, tant aux niveaux fédéral que régional et communau-
taire. Alors que des données conséquentes sont disponibles pour certai-
nes mesures, l'information demeure rare pour d’autres. Bien que cette
supervision soit loin d’étre parfaite, elle semble créer une certaine pres-
sion sur les personnes impliquées dans la décision politique, tant en
termes de rythme de travail, que de contenu, de mesures, d’évaluation,
d’explication, etc.

Selon un haut fonctionnaire de 'administration fédérale de 1'Intégra-
tion sociale, jusqu’a présent, les institutions existantes publiaient des
recommandations, mais vérifiaient rarement ce qu’il en advenait en ter-
mes de politique. Le gouvernement lui-méme ne vérifiait pas toujours
s'il avait tenu ses promesses. La MOC et le PAN ont introduit une nou-
velle phase politique de supervision et d’évaluation dans le processus
décisionnel belge. On sait désormais que, de toutes les mesures annon-
cées dans le PAN 2001-2003, 80 % ont été effectivement réalisées tandis
que 20 % ne l'ont pas été. Méme si des obstacles semblent toujours
empécher 1'évaluation minutieuse de la mise en ceuvre de beaucoup de
ces mesures, la MOC semble avoir contribué a susciter une évolution au
niveau cognitif.

8.3. Les indicateurs: développer la capacité
statistique a 1’aide d’EU-SILC

Un exemple concret de l'utilisation des indicateurs de la MOC concerne
I'augmentation en décembre 2006 du montant de la Garantie de reve-
nus aux personnes ageées (GRAPA)™. Selon I'ancien ministre belge des
Pensions, Bruno Tobback, c’est notamment la MOC qui a légitimé l'aug-
mentation de la GRAPA en soulignant que le niveau de cette allocation
se situait en dega du seuil européen de risque de pauvreté. Selon cer-

% Pour une discussion en profondeur du contexte (pénible) belge en matiére d’indicateurs a partir

de la fin des années 1990, voir M.P. Hamel et B. Vanhercke (2008), Ibid.
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tains, les organisations de lutte contre la pauvreté ont minutieusement
exploité la mesure pour augmenter le revenu minimum pour les per-
sonnes agées jusqu’a atteindre la norme de pauvreté européenne. Selon
le chef de cabinet adjoint du ministre belge de I'Intégration sociale, les
normes européennes telles que celle qui concerne le risque de pauvreté
sont devenues des criteres pertinents dans les discussions et les docu-
ments politiques.

Lorsque l'accord sur les indicateurs de Laeken a été signé, la France
était dans une position tres différente: sa capacité statistique nationale
dans le domaine social était déja bien développée, et des indicateurs
sociaux (développés par 'INSEE, la DREES et la DARES) étaient géné-
ralement reconnus, méme si des débats ont parfois lieu a propos de la
définition de certains d’entre eux. L'implication francaise dans la partie
« indicateurs » de la MOC inclusion n’a pas pour autant été sans consé-
quence dans ce pays. Ainsi, la définition des indicateurs révisés de Lae-
ken aurait permis d’augmenter la capacité statistique de la France (prise
en compte de certains indicateurs sociaux supplémentaires, analyse
plus complete des transferts sociaux, et aussi meilleure connaissance de
ce que font les autres Etats membres).

Le niveau européen peut également étre utilisé pour faciliter I’harmoni-
sation des indicateurs nationaux et pour améliorer la cohérence entre
les indicateurs de pauvreté et d’exclusion proposés dans le PAN/Incl.,
le DPT, le Plan de cohésion sociale ou au niveau local. Ainsi, I’Observa-
toire national de la pauvreté et de I'exclusion sociale (ONPES) a propo-
sé dans son Rapport annuel de 2005-2006 de commencer a utiliser, au
niveau national, onze indicateurs communs basés sur les indicateurs de
Laeken.

Enfin, il est possible de s’intéresser a I'influence de la MOC sur la défi-
nition de l'indicateur de seuil de la pauvreté monétaire. En France, le
taux officiel de pauvreté est de 50 % du revenu médian, alors qu’il est
de 60 % au niveau européen. Depuis plusieurs années, la France refuse
d’aligner son taux sur le taux européen. L'utilisation des indicateurs de
Laeken dans le contexte domestique implique toutefois 1"utilisation du
seuil de 60 %. Alors que le CNLE doit encore donner son avis sur cette
question, le CILE a décidé de changer la présentation du taux de pau-
vreté dans le futur RSN, en l'alignant sur le taux européen. Pour le
moment, I'INSEE présente les deux seuils dans ses publications.
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Au final, la partie « indicateurs » de la MOC/Incl. a eu pour effet d’amé-
liorer la capacité statistique de la Belgique et de la France, méme si ces
pays avaient des capacités initialement fort différentes. La majorité des
personnes interviewées ont souligné le role des délégations belge et
frangaise (et luxembourgeoise) dans le sous-groupe indicateurs de la
Commission de protection sociale: ces délégations se sont fortement
engagées dans le processus d'uploading de leurs préférences.

8.4. Objectifs quantitatifs: appropriation
créative en Belgique et lente infiltration
en France

Les objectifs quantitatifs (targets) représentent la quantification des
objectifs communs. En 2001, lors du premier round des PAN/Incl.,
seule une minorité d’Etats membres proposait des objectifs a atteindre.
Au Conseil européen de Barcelone de mars 2002, une forte impulsion a
été donnée pour le renforcement de ces cibles. Cette impulsion s’est tra-
duite par l'intégration d’objectifs a atteindre dans la plupart des PAN/
Incl. 2003. 11 y a toutefois eu des exceptions. Ainsi, la plupart des parte-
naires européens de la Belgique ont été surpris d’apprendre que cette
derniere n’intégrait aucun objectif quantifié dans son PAN/Incl. 2003.
La Belgique, I'un des supporters les plus fervents et méme l'un des
architectes des conclusions relatives aux objectifs du Conseil européen
de Barcelone, nétait pas parvenue a un accord politique sur les objec-
tifs, en raison notamment du principe de subsidiarité dans le contexte
belge.

La répartition des compétences dans la plupart des domaines politi-
ques belges est en effet fort complexe. Les compétences, telles que le
logement, sont souvent partagées entre autorités fédérales et régiona-
les. Pour obtenir un accord sur un objectif quantifié dans le domaine
des politiques sociales, il faut donc souvent obtenir un accord unanime
entre cinq gouvernements différents qui sont sur le méme pied d’égali-
té. Toutefois, le PAN 2006-2008 belge a tout de méme présenté un large
ensemble d’objectifs quantitatifs a atteindre, notamment dans les
domaines du logement et de I"éducation, deux sujets qui relevent prin-
cipalement des compétences subnationales, mais avec une importante
implication fédérale. Notons que le PAN/Incl. fixe des objectifs cibles
belges généraux, et non des objectifs cibles subnationaux. Il ne faut pas
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sous-estimer I'importance de ces objectifs cibles nationaux en Belgique,
mais il est largement admis que la poursuite de ces objectifs nationaux
est uniquement possible grace a une coordination accrue des politiques
régionales.

Selon le président du Réseau flamand, un accord sur les objectifs cibles
devait étre atteint dans des domaines politiques de compétences parta-
gées, car c'est dans ces domaines qu'on aboutit a des impasses a la suite
d’un manque de coordination. Les objectifs cibles deviennent donc un
argument stratégique supplémentaire pour la coordination des politi-
ques entre les différents niveaux de gouvernement. Par ailleurs, en
fixant des objectifs a atteindre, les Régions et le Gouvernement fédéral
semblent développer un intérét plus vif pour ce que font les autres enti-
tés, sans doute parce qu’ils réalisent que si les autres entités n’attei-
gnent pas leurs objectifs subnationaux, 1'objectif cible national ne se réa-
lisera pas non plus. Certains des acteurs clés impliqués dans la MOC
inclusion entrevoient déja I'impact de ces objectifs. Ainsi, le coordina-
teur national du PAN belge constate que le Plan d’action national souli-
gne que le nombre de logements sociaux doit augmenter, suite a quoi le
logement social est devenu un sujet de discussion en Flandre. Le minis-
tre du Logement fut interrogé par les médias, par les représentants du
secteur et par le Parlement flamand.

En France, la MOC ne présente aucun objectif quantitatif national. Le
PAN 2003-05 présentait bien quelques objectifs cibles minimaux, mais
ils ont été abandonnés dans le PAN/Incl. 2006-08. En 2005, un groupe
de travail du CNLE a méme refusé 1'idée d’adopter des objectifs quanti-
tatifs nationaux dans le domaine de la pauvreté et de l'exclusion
sociale. Cette absence d’objectifs cibles serait liée au fait qu’il serait,
selon certains, difficile d’influer sur un taux de pauvreté, et que l'inter-
prétation qui peut étre faite des variations de ces indicateurs pourrait
étre problématique. Il vaudrait mieux analyser et désagréger les indica-
teurs pour comprendre les causes plutdt que de fixer de tels objectifs
cibles.

Une autre explication est liée au processus de décentralisation. La plu-
part des responsabilités dans le champ de la lutte contre la pauvreté ont
été dévolues au niveau local. Les relations difficiles et confuses entre
I'échelon national et I'échelon local expliquent certainement pourquoi il
est difficile de construire ces objectifs. Certes, la définition d’objectifs
cibles nationaux qui découleraient d’indicateurs locaux pourrait consti-
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tuer une maniere d’atténuer les tensions entre ces deux niveaux. Mais
cela supposerait un réel processus de consultation tres éloigné de la tra-
dition frangaise, et le développement d’indicateurs locaux communs.
Ceci étant dit, la gouvernance par objectifs promue par 'UE commence
a s'introduire en France. Le CILE a décidé en 2006 de fixer des objectifs
cibles pour évaluer les progres dans la lutte contre la pauvreté et
I'exclusion. Le travail sur ces objectifs cibles devait commencer a la fin
de 2006, mais aucun résultat concret n’a encore vu le jour. De méme,
dans son engagement national d’éradication de la pauvreté, Martin
Hirsch propose de diminuer la pauvreté d’un tiers en cinq ans. Cette
culture d’objectifs quantifiés, completement nouvelle en France, vien-
drait largement du niveau européen.

8.5. Evaluation par les pairs: apprentissage
limité, appropriation interne et « effet
miroir »

L'évaluation par les pairs (peer review) occupe une place centrale dans la
MOC. Depuis 2004, et environ sept a huit fois par an, plusieurs Etats
membres et représentants européens, membres d’'ONG et experts indé-
pendants discutent des bonnes pratiques ou des réformes qui sont pro-
posées par les pays invités. Apprendre les « bonnes pratiques » en
vigueur dans d’autres pays permet d’inspirer des changements de pro-
cédure et méme de fond sur le plan national. Toutefois, I’évaluation par
les pairs est surtout considérée comme un exercice pour spécialistes et
experts. Par ailleurs, il y aurait d’importantes lacunes dans la diffusion
des résultats de cet apprentissage.

Malgré ces critiques, les évaluations par les pairs ont au moins une
conséquence intéressante et inattendue. Le champ francais de lutte
contre la pauvreté est extrémement complexe en termes d’interlocu-
teurs, de compétences, de politiques spécialisées et cloisonnées. Dans le
cadre d’une évaluation par les pairs, la DGAS a présenté un document
expliquant ce champ. Ce document aurait permis, pour la premiere
fois, d’identifier tous les acteurs de l'aréne nationale, leurs roles et les
politiques dont ils avaient la charge. Autrement dit: expliquer a
d’autres le champ national permet de clarifier ses propres pratiques
(effet miroir).
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Méme si I'impact percu des peer reviews (évaluations par les pairs) est
tres faible, la comparaison plus systématique avec d’autres pays est
régulierement citée par une majorité d’acteurs comme 1'une des contri-
butions les plus importantes de cet exercice. Ces comparaisons sont
susceptibles de contribuer a des glissements cognitifs ou a des change-
ments de politiques. Néanmoins, la comparaison serait « utilisée de
maniere plus politique par les acteurs qui souhaitent légitimer les
actions nationales (effet de levier)». Et moins utilisée lorsqu’il s’agit
d’apprendre comment modifier les politiques nationales.

Les acteurs belges confirment généralement ces points de vue. L'éva-
luation par les pairs telle qu’elle est interprétée en Belgique fournit un
exemple frappant de révision du contexte institutionnel de la MOC: la
maniere européenne d’agir en ce qui concerne les évaluations par les
pairs semble créer un processus d’apprentissage interne entre les diffé-
rents niveaux décisionnels. Les coordinateurs nationaux du PAN belge
observent par exemple un accroissement des échanges interrégionaux
et font référence a une sorte de « MOC belge », complétée par des
contacts informels accrus entre fonctionnaires des administrations
régionales et fédérales. L'influence de I'UE se reflete dans 'apprentis-
sage mutuel entre Régions. Ainsi, la fagon plus coordonnée de tra-
vailler entre Régions et niveau fédéral serait venue du Groupe de tra-
vail Actions qui a commencé a préparer le PAN.

En d’autres termes, alors que l'apprentissage mutuel est souvent cité
comme l'un des effets potentiels de la MOC, il semble que la MOC ait
pour le moment plutot permis aux acteurs belges et frangais d’appren-
dre sur leurs propres pratiques. La MOC est donc a l'origine d'un véri-
table « effet miroir ». En Belgique, la participation a I'exercice du PAN
semble générer un glissement cognitif vers une évaluation interne par
les pairs dont l'importance ne peut étre sous-estimée dans l'actuel
contexte politique et institutionnel du pays.
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Chapitre 9 REVOLUTIE OF
BERMUDADRIEHOEK?
Hetr EUROPEES SociaAaL FoNDs
VANUIT EEN ACTOR-PERSPECTIEF

Bart Vanhercke™

9.1. Van boude stelling naar empirisch
vraagstuk

« Werken met het ESF heeft onze visie op de activering van mensen die
echt ver van de arbeidsmarkt staan volledig veranderd » (Interview
Secretaris Vlaams Openbaar Centrum voor Maatschappelijke Welzijn,
maart 2008). Die stelling van een leidinggevende ambtenaar in een
OCMMW is, voorzichtig gesteld, intrigerend. Is het echt mogelijk dat de
al bij al bescheiden (volgens sommigen « verwaarloosbare ») middelen
die via het ESF aan activering worden besteed een dergelijke verre-
gaande impact hebben gehad? Het meest voor de hand liggend ant-
woord is natuurlijk: deze respondent is te optimistisch, slecht geinfor-
meerd en zit er dus in elk geval naast. Maar zo eenvoudig is het niet:
deze op het eerste gezicht boude stelling wordt bevestigd, in meer of
meer gelijkaardige bewoordingen, door een waaier van experten die op
Europees, nationaal en regionaal vlak werken met het ESF.

Vertrekkend vanuit deze empirische puzzel onderzoekt dit hoofdstuk
de Europeanisering van het Belgische beleid betreffende activering van
personen die zijn uitgesloten van de arbeidsmarkt. We bekijken in het
bijzonder hoe het ESF op lokaal niveau wordt aangewend (downloading)
om bepaalde doelgroepen te begeleiden naar de arbeidsmarkt. In over-
eenstemming met het theoretisch kader van dit boek (zie deel 1), stellen
we meteen ook de vraag of en op welke manier Belgi¢ de Europese
besluitvorming op het gebied van het ESF mee heeft kunnen beinvloe-
den (uploading). Met andere woorden: net als in de voorgaande hoofd-

% Een herziene versie van dit hoofdstuk werd gepubliceerd als B. Vanhercke, G. Campaert (2009),
“Lokaal Sociaal Beleid Onder de Radar. Activerende Sociale Insluiting via het Europees Sociaal
Fonds”, in J. Vranken, G. Campaert, D. Dierckx en A. Van Haarlem (red.), Arm Europa. Over
armoede en armoedebestrijding op het Europese niveau, Acco, Leuven, p. 65-77.
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stukken veronderstellen we dat de Europeanisering van dit aspect van
het sociaal beleid de resultante is van een tweerichtingsverkeer tussen
het Europese en het Belgische niveau.

Het hoofdstuk is als volgt opgebouwd: sectie 9.2 beschrijft kort de ver-
schillende Europese Structuurfondsen en de plaats die het ESF in dat
plaatje inneemt, terwijl we kennismaken met een streepje ESF-jargon.
De volgende sectie verhaalt de plaats die « sociale insluiting » inneemt
in de context van het ESF en beschrijft de case studie en de onderzoeks-
methoden. Sectie 9.4 neemt de uploading-dimensie onder de loep: in
welke fasen van de ESF-beleidscyclus heeft Belgié een betekenisvolle
rol kunnen spelen? Er wordt ook stilgestaan bij de mechanismen die
kunnen verklaren hoe het kleine Belgié zich (af en toe) kan laten gelden
in het grote Europa. In Sectie 9.5 komen we te weten of de inspannin-
gen om de Europese besluitvorming mee vorm te geven enig effect heb-
ben in de nationale arena. Naast de inhoudelijke en procedurele effec-
ten van het ESF leggen we de mechanismen bloot die kunnen verklaren
hoe een relatief kleine bron van financiering tot significante resultaten
leidt. Traditiegetrouw worden in de laatste sectie conclusies getrokken.

9.2. Vijf fondsen, drie doelstellingen en een
streepje Europees jargon

In hoofdstuk 5 van dit boek werd al min of meer uitvoerig stilgestaan
bij de verschillende Structuurfondsen die Europa rijk is, zodat we ons
in dit deel kunnen beperken tot het onderlijnen van de belangrijkste
elementen. Een daarvan is zonder twijfel dat het Verdrag zelf bepaalt
dat het versterken van de economische en sociale samenhang een van
de sleuteldoelstellingen van de EU is, en dat deze doelstelling moet
worden nagestreefd door het « Cohesiebeleid ». Dit laatste komt in feite
neer op de cofinanciering van meerjaarlijkse ontwikkelingspro-
gramma’s en projecten.

Om deze programma’s the financieren voorziet de EU vooreerst twee
zogenaamde Structuurfondsen: het Europees Regionaal Ontwikke-
lingsfonds (EFRO) voor infrastructuur, en het ESF voor vorming,
sociale integratie en tewerkstelling. Daarnaast is er het Cohesiefonds
dat milieu — en transportprojecten financiert in de minst ontwikkelde
regio’s (Belgié hoort daar — net als de meeste ‘oude’ lidstaten — niet bij).
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Merk op dat tot voor enkele jaren ook een Europees fonds gericht op
plattelandsontwikkeling en hulp aan boerderijen alsook een fonds voor
de herstructurering van de visserijsector tot het Cohesiebeleid werden
gerekend. Voor Belgié gaat het echter om verwaarloosbare bedragen,
en daarenboven werden deze middelen in 2006 respectievelijk opgeno-
men in het gemeenschappelijke landbouwbeleid en het gemeenschap-
pelijke visserijbeleid; we zullen ze dan ook niet verder behandelen.

De andere genoemde fondsen (EFRO, ESF en het Cohesiefonds) verte-
genwoordigen samen ongeveer 35% van het jaarlijkse budget van de
EU: tussen januari 2007 en december 2013 (de huidige programmatiepe-
riode) zal ongeveer 277 miljard euro worden uitgegeven aan het ESF en
EFRO, en ongeveer 70 miljard euro aan het Cohesiefonds; voor alle lid-
staten samen dus bijna 350 miljard euro. In Belgié zal het cohesiebeleid
over diezelfde periode ongeveer 2,3 miljard euro injecteren. Hoe duize-
lingwekkend deze cijfers ook mogen lijken in absolute termen, het feit
blijft dat het totale EU budget (op dit moment ongeveer 120 miljard
EUR) nauwelijks 1% van het BBP van de lidstaten vertegenwoordigt.

De vraag is dan: waarvoor dient al dat geld? Het Cohesiebeleid was tot
voor kort toegespitst op 3 « Doelstellingen » (zie hoofdstuk 2). Ook in
de huidige programmatieperiode zijn de fondsen toegespitst op drie
gebieden: convergentie, regionale competitiviteit en tewerkstelling en
Europese territoriale samenwerking.

Tabel 9.1:  EU Cohesiebeleid: Doelstellingen en Europese Fondsen

Doelstellingen EU Fondsen
Convergentie EFRO ESF Cohesie-fonds
Regionale EFRO ESF

Competitiviteit en
Tewerkstelling

Europese Territoriale EFRO
Samenwerking

Tabel 9.1. vat bondig samen hoe het EFRO, het ESF en het Cohesiefonds
bijdragen tot het verwezenlijken van de verschillende doelstellingen
van het Cohesiebeleid. De grijze zone geeft weer waar het accent van
dit hoofdstuk ligt: de bijdrage van het ESF aan de doelstellingen Con-
vergentie en Regionale Competitiviteit en Tewerkstelling. Daarmee
worden meteen twee beperkingen zichtbaar. Ten eerste, we zullen ons
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enkel interesseren voor het grootste Europees fonds in Belgié: het ESF.
Dit lijkt een voor de hand liggende keuze aangezien Belgié niet in aan-
merking komt voor het Cohesiefonds en EFRO wordt besteed aan
zaken als onderzoek, innovatie, milieu en risicopreventie, waardoor het
dus buiten het « sociale » onderzoeksonderwerp van deze studie valt.
Ten tweede, we zullen ons niet buigen over de doelstelling « Territo-
riale Samenwerking », die ook in Belgié slechts een fractie van het bud-
get van het Cohesiebeleid uitmaakt.

9.3. Sociale Insluiting via het Europees
Sociaal Fonds: contradictio in terminis?

Het ESF, in 1957 opgericht door het Verdrag van Rome, is goed voor
zo'n 10% van het totale Europese budget. In de periode 2007-2013 zal
via het ESF meer dan 75 miljard euro (meer dan 10 miljard euro per
jaar) worden uitgegeven in de 27 lidstaten. In Belgié brengt het ESF
gedurende die periode meer dan een miljard euro in het laatje. Het
Verdrag van Rome maakte van meet af aan duidelijk waar het met dit
fonds om te doen was. Het ESF was in de eerste plaats bedoeld om de
tewerkstellingskansen van werknemers in de eengemaakte markt te
bevorderen, in het bijzonder door hun geografische en professionele
mobiliteit te verhogen. Waarom dit « economisch » instrument dan
bestuderen in een hoofdstuk over « Sociale Bescherming en Sociale
Insluiting »? De reden is eenvoudig: uit de feitelijke prioriteiten van het
ESF (alle EU-lidstaten samen genomen) blijkt dat het ESF vrij ruime
arbeidsmarkt- en sociale doelstellingen nastreeft. Zo wordt in de hui-
dige programmatieperiode 34% van de ESF-middelen uitgegeven aan
het « bevorderen van menselijk kapitaal » en gaat bijna evenveel geld
naar het « bevorderen van de toegang tot tewerkstelling ». Na het « ver-
hogen van de aanpasbaarheid » (18%) is de vierde uitgavenpost het
« verbeteren van sociale insluiting van doelgroepen », waar 14% van de
totale Europese ESF-middelen aan besteed worden.

Het plaatje ziet er nog anders uit wanneer we alleen naar de Belgische
cijfers kijken. Voor de nieuwe programmatieperiode besliste Belgié om
niet minder dan 23% van de ESF middelen toe te kennen aan projecten
die streven naar het «verbeteren van sociale insluiting van
doelgroepen ». Alleen aan het « bevorderen van de toegang tot te
werkstelling » (40%) en het « verhogen van de aanpasbaarheid » (24%)
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wordt meer uitgegeven. Met andere woorden: sociale insluiting lijkt,
ondanks de « economische » opzet van het ESF, toch binnen de doel-
stellingen van het ESF te vallen en we zullen nagaan wat de effecten
zijn van het gebruik van deze middelen.

De « impact » van het ESF achterhalen blijkt geen sinecure: het zal de
lezer misschien verbazen, maar de (wetenschappelijke) literatuur over
dit onderwerp is erg dun gezaaid. Wanneer de structuurfondsen wor-
den geanalyseerd ligt het accent vaak op het EFRO, het ESF wordt
meestal genegeerd, niet alleen in Belgié maar ook in andere landen (een
vrij recent rapport in het Verenigd Koninkrijk vormt de spreekwoorde-
lijke uitzondering36). Wat misschien nog meer verwondert is dat speci-
tieke ESF-evaluatie rappor’cen3'7 tot de conclusie komen dat voor som-
mige landen alleen gegevens beschikbaar zijn over de financi€le input
in de projecten alsook over het aantal deelnemers. Als gevolg daarvan
moet men voor sommige programma’s terugvallen op de zelfbeoorde-
ling van de projecten. En zelfs dat ligt niet voor de hand aangezien
bepaalde projecten helemaal niets voorzien om de resultaten te meten
op het niveau van de individuele deelnemer (bijvoorbeeld aan een acti-
veringsproject). Ten slotte dient opgemerkt dat uit minstens één «
assessment van ESF-evaluaties » bleek dat de evaluatoren zelfs niet op
de hoogte waren van de kwaliteitscriteria en methodologische richt-
snoeren die daarvoor door de Europese Commissie zijn opgesteld.
Gelijkaardige bevindingen werden gedaan voor andere Europese struc-
tuurfondsen.

In een dergelijk context van schaarste aan secundair bronnenmateriaal
lijkt het onontbeerlijk om op zoek te gaan naar primaire data, willen we
in staat zijn geloofwaardige conclusies te trekken over de impact van
het ESF in Belgi€. En omdat primaire data verzamelen een tijdrovende
bezigheid is, impliceert deze keuze dat we een afgelijnde case studie
onder de loep nemen die dan grondig kan bestudeerd worden. Om die
reden besloten we om onze analyse te richten op het kleine deel van de
ESF-middelen dat in Belgié op federaal niveau wordt beheerd. Daar
waar 94% van de ESF-middelen door de gefedereerde entiteiten wordt

% DWP (2008), “The effectiveness of ESF Global Grants Objective 3 Global Grants in increasing

the employability of the most disadvantaged”, DWP Research Report No 473, Department for
Work and Pensions, 113 p.

Grijpstra (2004), “Assessment of the ESF Mid Term Evaluations in Austria, Flanders, Greece and
the Netherlands”, Presentation for the Friithjahrstagung des DeGEval-AK-Strukturpolitik, Die
Halbzeitbewertung der Strukturfonds — Eine Bestandsaufnahme, Dresden 2 April 2004.
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beheerd, heeft de federale overheid inderdaad nog ongeveer 6% van de
middelen ter beschikking. Ondanks de beperkte omvang van deze mid-
delen lijkt het zinvol om de aanwending van deze kleine enveloppe van
naderbij te bekijken. Uit het Operationeel Programma (waarin de prio-
riteiten worden uiteengezet) van de federale overheid leren we immers
dat het « stimuleren van sociale insluiting » de allereerste prioriteit is
voor de werking de komende jaren. Ongeveer 75% van de 33 miljoen
EUR Europese ESF-middelen die federaal worden beheerd, worden
aan dit doel besteed. In de praktijk gaat bijna al dit geld naar de
OCMWrs, die sinds 1976 een sleutelrol spelen bij het lokale armoedebe-
leid.

Onze case studie vertrekt van de weinige (en meestal verouderde)
bestaande evaluaties van het federale ESF-programma, analyseert (niet-
gepubliceerde) primaire data over de activering van personen met een
minimuminkomen (leefloon, vroeger bestaansminimum) via ESF-gel-
den, alsook een twintigtal diepte-interviews met evenveel sleutelacto-
ren. Elk van deze actoren speelt een centrale rol in ofwel de vertaling
van de Belgische prioriteiten op het gebied van het ESF naar de Euro-
pese besluitvormingstafels (uploading), ofwel in de toepassing van de
Europese afspraken naar de Belgische praktijk (downloading). Zo inter-
viewden we verschillende attachés bij de Belgische Permanente Verte-
genwoordiging bij de EU, directeurs en topadviseurs van elk van de
ESF-agentschappen, hoge ambtenaren van de Europese Commissie
(ESF-eenheid, Belgische desk), politieke adviseurs (kabinetten), regio-
nale en federale ambtenaren (bijvoorbeeld zij die de pen van het Opera-
tioneel Programma vasthouden) en tenslotte verantwoordelijken voor
de implementering van het ESF op lokaal vlak (bijvoorbeeld de perso-
neelsverantwoordelijke van een OCMW). Elk van deze actoren werd
geinterviewd in een flexibele semigestructureerde setting: vetrekkend
van een aantal thema’s die moesten worden aangesneden alsook een
aantal standaardvragen, was er steeds ruimte om nieuwe vragen en
thema’s aan te kaarten tijdens het gesprek (dat gemiddeld 85 minuten
duurde).
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9.4. De vertaling van de Belgische belangen
naar Europa:
tussen heroisme en verslagenheid

De Europese landen beschikken over een aantal kanalen waarlangs ze
kunnen trachten de Europese besluitvorming op het gebied van het ESF
te beinvloeden (zie ook hoofdstuk 5 van dit boek). In deze sectie
bespreken we kort de drie voornaamste routes voor dergelijke uploa-
ding van nationale voorkeuren (1) de doelstellingen van de Europese
Werkgelegenheidsstrategie (« Richtsnoeren » in het jargon), die het
algemene raamwerk vormen voor het ESF; (2) de ESF-prioriteiten zoals
die worden geformaliseerd in de algemene Verordeningen over de
Structuurfondsen en de specifieke ESF-Verordeningen; en (3) de verde-
ling van het ESF-geld tussen de lidstaten. De vraag daarbij is telkens: in
welke mate zijn Belgische actoren erin geslaagd de beslissingen in deze
kanalen naar hun hand te zetten.

Over de Belgische rol op het gebied van het vastleggen van de werkge-
legenheidsrichtsnoeren kunnen we relatief kort zijn, omdat deze uit-
voerig werd besproken in hoofdstuk 4 van dit boek. Uit die bespreking
bleek dat Belgié een invloedrijke rol heeft binnen het Comité voor de
Werkgelegenheid (EMCO)™, dat een beslissende stem heeft bij het vast-
leggen van de werkgelegenheidsrichtsnoeren. Op die manier kon Bel-
gié zijn stempel drukken op de verschillende deelinstrumenten van de
Europese Werkgelegenheidsstrategie (richtsnoeren, indicatoren, geza-
menlijk verslag, etc).

Een belangrijke nuance is daarbij noodzakelijk, namelijk het feit dat de
Belgische « stempel» op de genoemde richtsnoeren sterk verwaterd lijkt
sinds de uitbreiding van de EU in 2004. In het bijzonder de herziening
van de Lissabonstrategie zorgde ervoor dat de « Belgisch-Zweedse »
erfenis van de « kwaliteit van de arbeid » voor een stuk verwaterde ten
koste van meer nadruk op « flexicurity ». Dit wordt ook bevestigd door
de evaluaties van het European Anti-Poverty Network, waaruit blijkt
dat na 2003 de aandacht in de richtsnoeren voor topics zoals gelijkheid
man-vrouw, antidiscriminatie, en meer algemeen armoede en sociale
insluiting vervaagde, ten voordele van een trickle-down-aanpak: meer

% EMCO is één van de twee adviesorganen van de Europese Ministerraad (formatie Tewerkstel-

ling en Sociaal Beleid), naast het Comité voor Sociale Bescherming.
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aandacht voor « werk en groei » zou deze sociale doelstellingen vanzelf
ten goede komen.

Een blik op de ESF-prioriteiten zoals we die terugvinden in de alge-
mene Verordeningen over de Structuurfondsen en de specifieke ESF-
Verordeningen weerspiegelen de evolutie die we vonden in de EES-
richtsnoeren. In de eerste Verordeningen die binnen het tijdsbestek van
onze studie vallen (programmatieperiode 1988-1993) was de formele
marge om actie te ondernemen betreffende sociale insluiting eerder
beperkt: alleen « bestrijding van langdurige werkloosheid » kwam in de
buurt.

De Verordeningen die de daaropvolgende programmatieperiode vast-
legden (1993-1999) waren explicieter. Het toepassingsgebied van (Doel-
stelling 3 van) het ESF werd uitgebreid tot de integratie via arbeid van
« personen blootgesteld aan uitsluiting van de arbeidsmarkt », terwijl
« vooropleidingen inclusief het opwaarderen van basisvaardigheden »
expliciet kunnen ondersteund worden.

De Verordeningen voor de Structuurfondsen van de periode 2000-2006
verwijzen nergens naar sociale insluiting of uitsluiting. Maar de speci-
fieke ESF-Verordening (die het ESF vanaf dan volledig « inkapselt » in
de Europese Werkgelegenheidsstrategie, zie hoofdstuk 5 van dit boek)
verwijst naar « personen blootgesteld aan sociale uitsluiting ». Verder
stelt deze Verordening voor dat lokale groepen, inclusief niet-gouver-
nementele organisaties (NGO) snel toegang kunnen krijgen tot midde-
len uit het Fonds om acties te ondersteunen in verband met de strijd
tegen sociale uitsluiting. Ook wordt de mogelijkheid om vooropleidin-
gen te organiseren uitgebreid tot « het voorzien en opwaarderen van
basisvaardigheden » (en niet alleen het opwaarderen ervan) en blijkt
dat het ontwikkelen van « de sociale economie » nu bij de financierbare
activiteiten behoort. De ESF-Verordening van 1999 stelt overigens meer
algemeen dat het ESF moet gekaderd worden binnen de « sociale en
werkgelegenheidsdoelstellingen » van de EU (en niet langer uitsluitend
de werkgelegenheidsdoelstellingen).

Op het eerste zicht verruimt de ESF-Verordening die de huidige pro-
grammatieperiode vastlegt (2007-2013) de mogelijkheden om initiatie-
ven te nemen betreffende sociale insluiting nog verder. Zo moet het ESF
niet alleen de Richtsnoeren en Aanbevelingen in het kader van de
Werkgelegenheidsstrategie ondersteunen, maar ook de relevante doel-
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stellingen op het gebied van sociale insluiting. Meer concreet moet het
ESF-geld worden besteed aan acties die niet alleen consistent zijn met
de doelstellingen en prioriteiten van het Nationaal Hervormingspro-
gramma van de lidstaten, maar eveneens met het Nationale Actieplan
Sociale Insluiting dat ze opstellen in de context van de OCM (zie hoofd-
stuk 8). De ESF-Verordening verwijst op verschillende plaatsen naar
deelinstrumenten van de OCM Sociale Insluiting: Nationale Actieplan-
nen, indicatoren, deelname van NGO’s aan ESF-projecten, etc.

Kortom, de lidstaten lijken over een toenemend aantal vrijheidsgraden
te beschikken om ESF-geld te besteden aan sociale insluitingsprojecten.
Er zitten echter drie adders onder het gras. Ten eerste, de genoemde
Verordeningen maken bijna steeds de link tussen « sociale insluiting »
en « de arbeidsmarkt » of « werkgelegenheidsbeleid ». Een tweede
beperking is dat de algemene Verordening over de structuurfondsen
van 2006 bepaalt dat 75% van de uitgaven in het kader van de Doelstel-
ling Regionale Competitiviteit en Tewerkstelling moet worden besteed
aan de doelstellingen van de Herziene Lissabonstrategie (cf. supra), dat
wil zeggen aan « groei en jobs ». Ten derde, de Strategische Richtsnoe-
ren voor het Cohesiebeleid van 2006, die het algemene kader voor de
structuurfondsen vastleggen, versterken de focus van « de beperkte
beschikbare middelen » op het bevorderen van groei en competitiviteit.
Anticiperen en bevorderen van economische verandering, innovatie
kennismaatschappij, ondernemerschap, aanpassing van de werkkrach-
ten zijn de toverwoorden. « Sociale insluiting » wordt niet een keer ver-
meld. Zelfs al staan deze Strategische Richtsnoeren vanuit juridisch
oogpunt op dezelfde hoogte als de hoger beschreven ESF-Verordenin-
gen (waarin wel een duidelijke focus op sociale insluiting staat) en blij-
ven deze laatste dus onverminderd van kracht, toch geven ze duidelijk
aan dat het ESF begonnen is aan een heroriéntering in de richting van
haar oorspronkelijke — economische - doelstelling. Dit wordt ook
bevestigd in interviews met de directeurs van de verschillende ESF-
agentschappen: uiteindelijk is het ESF geen sociaal fonds, het is een
economisch fonds.

De cruciale vraag is dan uiteraard in welke mate deze veranderingen in
de ESF- Verordeningen mede zijn beinvloed door Belgi€. Het heeft er
alle schijn van dat de rechtstreekse invloed erg bescheiden is geweest,
en wel om de reden die ook in hoofdstuk 5 al werd uiteengezet. In de
praktijk heeft de Commissie een zeer sterk overgewicht in het vastleg-
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gen van deze Verordeningen, in de mate zelfs dat verschillende van
onze respondenten verwijzen naar « Verordeningen van de
Commissie » waarover nauwelijks of geen discussie is. Noch in de tech-
nische Raadswerkgroepen, noch in het Comité van Permanente Verte-
genwoordigers (COREPER), laat staan op het niveau van de Europese
Ministerraad.

Toch lijkt het voorbarig om daaruit te concluderen dat Belgié nauwe-

lijks of niets zou hebben bijgedragen tot deze Europese wetgeving. Als

de Commissie haar stempel drukt op deze wetgevende teksten, is de
vraag uiteraard waar ze haar mosterd haalt. En daar speelt Belgié een
zekere rol, en wel via verschillende kanalen:

¢ het Belgisch Voorzitterschap in 1987 bracht een doorbraak teweeg
in de besprekingen rond het Europees Handvest voor de sociale
Rechten van de Werkenden — dat in 1989 onder Frans Voorzitter-
schap werd goedgekeurd — onder meer door op technisch en
(hoog) politiek niveau het debat te voeren over een sokkel van
minimale sociale rechten;

* Zonder twijfel de belangrijkste Belgische uploading in dit domein
vond plaats tijdens de onderhandelingen van het Sociaal Protocol
van het Verdrag van Maastricht tijdens de Intergouvernementele
Conferentie (IGC) in 1991: verschillende interviews en weten-
schappelijk onderzoek wijzen op de belangrijke rol die de Bel-
gische onderhandelaars speelden, niet alleen om een compromis te
bereiken, maar ook bij het uitschrijven van de basisteksten die tot
op het einde werden gebruikt;

e gelegitimeerd door de bijkomende sociale bevoegdheden uit het
Verdrag van Maastricht en met het Handvest voor de sociale Rech-
ten als leidraad stampte de Commissie begin jaren 1990 op korte
tijd een Sociaal Actieprogramma uit de grond. Niet alleen Jacques
Delors speelde daarin een sleutelrol, maar ook de Belgische Direc-
teur-generaal van de DG Sociale Zaken van de Commissie, de heer
Degimbe. Dit Actieprogramma leidde tot verschillende discussies
in de Raad over Europa en armoedebestrijding en uiteindelijk een
Aanbeveling van de Raad over dit onderwerp in 1992 (sterk
gesteund door de Belgische minister van Sociale Zaken Busquin);

¢ de verwijzingen naar de deelinstrumenten van de OCM sociale
insluiting in de laatste ESF-Verordeningen zouden ondenkbaar
zijn geweest zonder de doorslaggevende rol die ons land gespeeld
heeft in het institutionaliseren van de basisarchitectuur van deze
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OCM (zie hoofdstuk 8). Dat gebeurde voornamelijk tijdens het Bel-
gisch Voorzitterschap in 2001 (onze respondenten verwijzen vaak
naar de rol van toenmalig minister van Sociale Zaken en Pensioe-
nen Frank Vandenbroucke).

Hoewel een « directe » Belgische invloed op de ESF-Verordeningen om
hoger beschreven reden dus moeilijk aantoonbaar is, heeft het er alle
schijn van dat Belgié op verschillende cruciale momenten heeft bijge-
dragen tot het creéren van een politieke setting die vervolgens door de
Europese Commissie, en andere lidstaten, kon worden aangewend om
meer ‘sociale’ klemtonen te leggen. Daaronder rekenen we een ver-
sterkte focus op « sociale uitsluiting » in de ESF-Verordeningen vanaf
de programmatieperiode 1993-1999 (dit wil zeggen: na het verwerven
van nieuwe legitimiteit via het Sociaal Protocol van het Verdrag van
Maastricht), die nog werd versterkt in de programmatieperiode 2000-
2006 (na het Verdrag van Amsterdam).

Over de laatste route om de Belgische prioriteiten te vertalen naar
Europa kunnen we erg beknopt zijn. De verdeling van het ESF-geld
tussen de lidstaten maakt integraal deel uit van de bredere vraag naar
de verdeling van de Structuurfondsen, en dus het Europese budget.
Hoewel de Commissie voorstellen op tafel legt, worden deze onder-
handelingen volledig gedomineerd door de (grote) lidstaten. De uitein-
delijke beslissing wordt genomen door de Staat- en regeringsleiders
zelf, gewoonlijk tijdens een « nacht van de lange messen ». Deze onder-
handelingen vormen een klassieke illustratie van de visie die een
bepaalde stroming in de wetenschappelijke literatuur, « liberaal inter-
gouvernementalisme », heeft van Europese besluitvorming. Lidstaten
gaan elkaar volgens die stroming te lijf in harde onderhandelingen
waarbij stemgewicht en economische positie doorslaggevend zijn en
waarbij elk zijn winst tracht te maximaliseren. Daarenboven zouden
deze onderhandelingen deel uitmaken van een nog groter plaatje,
waarbij het geld van het Cohesiebeleid dient als een stevige lepel
honing om politieke bereidwilligheid af te kopen, bijvoorbeeld met het
zicht op een toekomstige uitbreiding. Kortom, een context waarin een
klein land als Belgié weinig of geen invloed kan aanwenden en voor
een groot stuk athangt van de afspraken tussen de grotere spelers.

Toch maken onze respondenten gewag van twee uitzonderingen, waar-
bij Belgié wel degelijk haar belangen kon verdedigen. De eerste is de
uitfasering van de regio Henegouwen: door de uitbreiding in 2004
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dreigde Henegouwen niet langer onder de Convergentiedoelstelling te
vallen. Een aantal geinterviewden stellen dat Belgié dit scenario door
hard onderhandelen kon uitstellen tot de volgende ESF- programmatie-
periode. Enige scepsis is hier echter op zijn plaats: ander onderzoek
toont aan dat bijna elke « oude » lidstaat dit soort uitzonderingssituatie
kreeg om de schok van de uitbreiding te helpen verteren. Sommige van
onze respondenten voegen daar nog aan toe dat Belgié in de vorige
ESF-periode gewoon zwaar onderbedeeld was, en dat ons land daar in
de recente periode voor gecompenseerd wordt.

Een tweede en meer overtuigend voorbeeld werd in hoofdstuk 5 van
dit boek besproken: Belgié slaagde erin om ervoor de zorgen dat ook
privégeld kan worden meegeteld om de 50% « nationale bijdrage » van
het ESF te bepalen, en niet alleen overheidsgeld. Voor Belgi¢ was dit
essentieel omdat de nationale bijdrage voor een belangrijk deel uit de
Sectorfondsen worden betaald, en dat zijn volgens het Europees Hof
van Justitie private middelen. Topambtenaren bij de Commissie beves-
tigen dat Belgié samen met twee andere kleine lidstaten « zeer zeer
hard vocht om dit punt binnen te halen » (Interview EU1). Daarbij werd
volgens dezelfde bron « heel helder gemaakt dat dit voor Belgié een
punt was dat ze niet zouden loslaten en dat heel gevoelig lag » (Ibid.).
Het gevolg is bekend: Belgié en haar twee medestanders haalden hun
slag thuis, ondanks het feit dat ze bij een stemming (via gekwalificeerde
meerderheid) zondermeer in de minderheid zouden zijn gesteld.

De vraag is dan, wat heeft dit allemaal met zich meegebracht in Belgié?
Daar buigen we ons over in de volgende sectie.

9.5. De impact van het ESF op activering van
doelgroepen

Hoger werd al aangehaald dat het federale ESF-geld (doelstelling « sti-
muleren van sociale insluiting ») in de praktijk bijna steeds terechtkomt
bij een geprivilegieerde partner. Het gaat om de 589 OCMW’s, die sinds
1976 een sleutelrol spelen bij het lokale armoedebeleid. De OCMW's
gebruiken sinds 1988 (het jaar waarin de Structuurfondsen drastisch
werden hervormd en het budget werd verdubbeld) ESF-geld om via
Artikel 60 van de wet op de OCMW’s cliénten aan het werk te stellen,
met name via een opleiding of vorming. Met het ESF-geld wordt 50%
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van de kost gefinancierd (de Europese bijdrage), de andere 50% (de
verplichte nationale bijdrage) komt van de beperkte eigen middelen
van het OCMW, van privépartners of — het meest voorkomende geval —
van een van de subsidiérende overheden (de stad, de regionale of fede-
rale overheid, etc). Wat was dan het resultaat van de vele activerings-
projecten die door de OCMW'’s werden opgezet?

Het meest markante effect is zonder enig twijfel het feit dat de active-
ring van personen die veraf staan van de arbeidsmarkt een belangrijk
aandachtpunt werd. Volgens verschillende van onze respondenten was
dat eind jaren 1980 immers niet het geval: er waren al zoveel
« gewone » werklozen dat personen uit doelgroepen (bijvoorbeeld de
toenmalige bestaansminimumtrekkers) gewoon niet in aanmerking
werden genomen (door werkgevers, maar ook door overheidsinstanties
die instaan voor arbeidsbemiddeling, zoals de VDAB/Vlaamse Dienst
voor Arbeidsbemiddeling en Beroepsopleiding, Forem/Service public
wallon de I'emploi et de la formation of Actiris/Office régional bruxellois de
I'emploi). In 1988 gaf de toenmalige Staatssecretaris voor Emancipatie,
Miet Smet, haar kabinet de opdracht om een aantal OCMW/s te overtui-
gen om ESF-projecten in te dienen. « Overtuigen » was inderdaad het
woord: uit interviews bleek dat de OCMW's in die tijd niet stonden te
springen om op een onbekend avontuur te vertrekken, en uit anekdotes
blijkt dat de toenmalige medewerkers van Miet Smet er niet voor terug-
deinsden om de desnoods de lokale oppositie in te lichten over het feit
dat het plaatselijke OCMW « ESF-geld weigerde ».

Het gevolg was merkbaar op twee vlakken:

—  ten eerste, in veel, veel kleinere OCMW'’s werd — voor het eerst —
een maatschappelijk assistent (gedeeltelijk) vrijgesteld om de
cliénten naar werk te begeleiden: voorheen lieten de middelen dit
niet toe, of was het geen prioriteit. Nu kon het loon van die maat-
schappelijk assistent voor 50% door Europa betaald worden.

- ten tweede, op een paar jaar tijd explodeerde het aantal active-
ringstrajecten via het ESF (zie Figuur 9.1): van 30 cliénten in 1988
naar 1099 cliénten in 1998 (tien jaar later). Volgens de weinige eva-
luaties die het langetermijneffect van dit soort activering onder-
zochten, was het effect eerder positief: een meerderheid van de
geactiveerden was 2 jaar na datum nog actief op de arbeidsmarkt.
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Figuur 9.1: Evolutie Deelnemers aan opleidingen via Federale ESF-projecten
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Naarmate meer OCMW?’s in de ESF-werking stapten werd het hef-
boomeffect groter, wat als bijkomend effect had dat de OCMW’s een
plaatsje konden veroveren als speler in het lokale arbeidsmarktbeleid.
Vandaar de claim waarmee we ons hoofdstuk begonnen: « werken met
het ESF heeft onze visie op de activering van mensen die echt ver van
de arbeidsmarkt staan volledig veranderd » (Interview Secretaris
Vlaams OCMW, maart 200).

De vraag is dan: hoe kan een relatief klein budget (zie 9.2) dit soort
effect hebben? Om die vraag te beantwoorden moeten we kijken naar
de mechanismen die eigen zijn aan het ESF. Ten eerste moet het ESF-
geld geconcentreerd worden op één bepaalde prioriteit: activering. Het
gevolg is dat wanneer de ESF-middelen aanbelanden bij een OCMW
dit weliswaar geen grote hap van het volledige OCMW-budget uit-
maakt, maar vaak wel een aanzienlijk aandeel — tussen de 10 en de 25%
— van het activeringsbudget. Ten tweede is er het element van de cofi-
nanciering: aangezien de lidstaat bij elke euro die het krijgt van Europa
er één moet bijleggen, moeten alle in hoger genoemde bedragen eigen-
lijk verdubbeld worden: om het ESF-geld los te krijgen doen OCMW'’s
en andere overheden extra inspanningen op het gebied van activering.
Een derde element ter verklaring is de langetermijnplanning die door
het ESF wordt aangemoedigd: aangezien een ESF- programmatieperiode
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over 7 jaar loopt worden prioriteiten, doelstellingen en vooral budget-
ten vastgelegd voor een periode die langer is dan om het even welke
nationale, regionale of lokale beleidscyclus. Een vierde element is inno-
vatie: het ESF was, minstens in een aantal OCMW?s, gericht op het aan-
moedigen van beleidsexperimenten. Zo werd in bepaalde OCMWs
geéxperimenteerd met nieuwe methodieken (bijvoorbeeld groeps-
werk), het samenwerken met nieuwe partners etc. In een paar gevallen
werden ook « leersessies » georganiseerd tussen OCMW'’s, waarbij
ervaringen werden uitgewisseld, ook over de taalgrens hen. Bij ver-
schillende respondenten is er een duidelijk vraag om de inspanningen
op dit vlak te verhogen.

9.6. Conclusie: een mooi palmares, maar de
ESF-actoren gevangen in een
Bermudadriehoek?

Misschien is de meest verrassende conclusie van dit onderzoek wel het
gebruik van het ESF « onder de radar ». Een hele waaier aan actoren op
nationaal en Europees niveau is er tijdens de twee decennia die we
onder de loep namen (1988-2008) in geslaagd om een in essentie econo-
misch fonds te gebruiken om projecten op het gebied van sociale inslui-
ting op te zetten. Ondanks de formele focus op tewerkstelling en econo-
mische ontwikkeling, creéerden betrokkenen bij de Europese Commis-
sie, de lidstaten en het subnationale (regionale en locale) niveau
voldoende speelruimte om de facto een sociaal beleid op poten te zet-
ten. Sommige van de gefinancierde projecten waren louter gericht op
armoedebestrijding. Zoals een voormalige topambtenaar op de ESF-
eenheid van de Europese Commissie het stelde: « op een bepaalde
manier hebben we allemaal vals gespeeld ». Het ESF-verhaal lijkt inder-
daad een mooie illustratie van het « uitrekken » (stretching) van wat for-
meel-juridisch gezien door de beugel kan. Zolang het maar « onder de
radar » gebeurt en alle betrokken actoren het eens zijn, is er geen haan
die ernaar kraait.

Een tweede verrassende conclusie is dat een kleine lidstaat als Belgié
blijkbaar toch een significante invloed heeft gehad op het creéren van
een politiek-juridische context die deze stretching heeft mogelijk
gemaakt: via de opeenvolgende Belgische Voorzitterschappen, via de
sociale clausules in de Europese Verdragen, het ondersteunen van de
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Europese Commissie etc. In die verschillende stappen speelde ons land
regelmatig de rol van bruggenbouwer, die tijdige compromisteksten op
tafel legde die het pure nationale belang overstegen.

Dit hoofdstuk bracht ook in kaart hoe het ESF inwerkt op het Belgische
beleid. Ondanks de relatief bescheiden middelen droeg het ESF bij tot
een normatieve revolutie op het gebied van de begeleiding van
bepaalde doelgroepen (in het bijzonder zij die — zeer — ver staan van de
arbeidsmarkt). Zij werden voorheen beschouwd als « verloren »
beschouwd voor de arbeidsmarkt. Die normatieve impact noemen we
in de termen Peter Hall een paradigmatische Verandering39 aangezien
de doelstellingen zelf (en niet alleen de instrumenten) van het lokale
beleid werden bijgestuurd: het sociale insluitingsbeleid werd intrinsiek
verbonden met het arbeidsmarktbeleid.

We verklaarden deze impact door het samenspel van de mechanismen
die eigen zijn aan het ESF. Langetermijnplanning, cofinanciering, con-
centratie (relatief weinig geld in een globale enveloppe kan zeer belang-
rijk zijn voor een specifieke uitgavenpost, in casu activering) en innova-
tie waren de sleutelwoorden. We vonden ook andere, meer
« procedurele » effecten: zo bracht het ESF meer transparantie in de
financieringskanalen, gaf het ESF de OCMW's een plaats in het lokale
arbeidsmarktbeleid, verstevigde het de institutionele positie van de
federale administratie (Programmatorische Overheidsdienst Maat-
schappelijke Integratie) en ontstonden (beperkte) mogelijkheden om te
leren van elkaars praktijken.

Minstens zo belangrijk is de vaststelling dat de beschreven « effecten »
van het ESF verre van automatisch tot stand kwamen: dit financi€le
instrument kon alleen maar de vastgestelde impact teweegbrengen
doordat individuele actoren het aangrepen als hefboom om bepaalde
doelstellingen te realiseren. Het voorbeeld van minister Miet Smet die
haar adviseurs op pad stuurde (om de OCMW’s te overtuigen om
ESF-projecten in te dienen) is exemplarisch voor deze agency.

Concluderen we dan er geen vuiltje aan de lucht is betreffende het fede-
rale ESF? Helemaal niet: er zijn minstens drie elementen die een te opti-

¥ P Hall (1993), “Policy Paradigms, Social Learning, and the State: The Case of Economic Policy-

making in Britain”, Comparative Politics, Vol. 25, No. 3, pp. 275-296.
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mistische conclusies zouden moeten temperen, en die vragen om ver-
dere reflectie (en actie) vanwege de beleidsmakers.

Ten eerste is er de vaststelling dat sinds de herziening van de Lissabon-
strategie zowel de Europese Werkgelegenheidsstrategie als de ESF-Ver-
ordeningen bijgestuurd werden in de richting van « groei en jobs ». Bel-
gié heeft deze trend niet kunnen tegenhouden en lijkt (net als de andere
kleine lidstaten) sinds de uitbreiding van de EU in 2004 beduidend
minder te kunnen wegen op de Europese besluitvorming. Het gevolg
van deze bijsturingen is dat de marge om creatief om te gaan met de
letter van de ESF-regelgeving — dit wil zeggen: om projecten op het
gebied van sociale insluiting op te zetten — dreigt te versmallen.

Ten tweede is het duidelijk dat de aanhoudende problemen bij het
beheer van het federale ESF-programma de effectiviteit ervan onder-
mijnen. De administratieve complexiteit, de gedetailleerde financiéle
controles en de perceptie van de bevraagde actoren dat de « regels van
het spel » gewijzigd worden terwijl het spel gespeeld wordt, maken dat
het federale programma door velen met argusogen wordt bekeken.
Ook al omdat het zwaard van Damocles van de dubbele financiering
(wanneer bijvoorbeeld de verplichte « eigen bijdrage » van een OCMW
eigenlijk betaald wordt door Europese middelen die het OCMW via het
regionale ESF krijgt) velen afschrikt. De federale ESF-programmatie
lijkt dan ook gevangen in een Bermudadriehoek. De vereisten van goed
financieel beheer en de verplichting om het ESF-geld uit te geven bin-
nen de twee jaar nadat het werd toegekend (de « n+2 »-regel) wegen
immers veel zwaarder dan de inhoudelijke vereisten van de projecten.
Aangezien de Commissie deze laatste nauwelijks opvolgt dreigt de
inhoud van de ESF-acties verloren te gaan in de ESF-Bermudadriehoek
(zie Figuur 9.2), net zoals schepen in die andere (beruchte) driehoek.

Een derde element dat opvolging verdient is het feit dat het innoverend
karakter van ESF-projecten blijkbaar in het gedrang komt. Veel van
onze respondenten verwijzen naar het feit dat ESF-middelen in toene-
mende mate worden gebruikt om al geplande initiatieven te financie-
ren. Daarbij aansluitend stellen een aantal actoren ook de vraag of
« innoverendende acties » eigenlijk nog een antwoord kunnen bieden
op de activeringsproblematiek in de 21° eeuw. Gezien de belangrijke
inspanningen van de voorbije jaren om uitgesloten personen (terug)
aan werk te helpen wordt de vraag gesteld of de limieten van activering
via het ESF misschien bereikt zijn. Een heel aantal van de mensen die
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nu nog uitgesloten zijn van de arbeidsmarkt kunnen onmogelijk gehol-
pen worden met de relatief korte trajecten (vaak twee jaar) die het ESF
voorziet.

Figuur 9.2: De Bermudadriehoek van de ESF-verplichtingen: afweging tussen goed
financieel beheer, tijdig uitgeven en inhoudelijke vereisten

1. Goed financieel beheer 3. Inhoudelijke vereisten

2. Tijdig uitgeven ("N+2")

Ten slotte nog dit: het feit dat dit onderzoek nauwelijks gebruik kon
maken van bestaande evaluaties stemt tot nadenken. Miljoenen euro’s
worden dus uitgegeven zonder dat men precies weet wat de resultaten
zijn van het gebruik ervan. Onze analyse geeft duidelijke indicaties dat
het geld nuttig besteed is. Maar dit kan geen excuus zijn om niet onver-
wijld werk te maken van een degelijke en systematische assessment van
de resultaten van het Cohesiebeleid in Belgié, en meer algemeen van
een performant systeem van evaluatie van het sociaal beleid. Dat is de
overheid verplicht aan de belastingbetaler, aan de burger wiens welzijn
athangt van dit beleid, en aan zij die vinden dat de Europese construc-
tie een waardig project is.
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Het « Europa van Sociale Insluiting » is geen
fictie, ondanks de zwakke juridische
onderbouw

De meest onverwachte bevinding van de empirische analyse die in de
voorbije drie hoofdstukken werd uiteengezet is allicht dat het Belgische
en Franse beleid op het gebied van sociale insluiting significant is bein-
vloed door de Europese integratie, en dat zowel in procedurele als sub-
stantiéle termen. In het licht van de beperkte Europese bevoegdheden
op dit beleidsdomein (hoofdstuk 7) is dit inderdaad eerder verwonder-
lijk. Nochtans wijst de empirische evidentie overtuigend op:

procedurele effecten, inclusief het (drastisch) verbeteren van de sta-
tistische en monitoring capaciteit, beleidsvoering via (al dan niet
gekwantificeerde) doelstellingen, spiegeleffecten (het ontdekken
van het eigen systeem door het aan anderen uit te leggen), en de
druk op langetermijnplanning (via het ESF).

substantiéle invloeden, inclusief cognitieve veranderingen betref-
fende activering (voornamelijk in verband met personen die ver
van de arbeidsmarkt staan) en kinderarmoede, zelfs in lidstaten als
Belgié en Frankrijk die zich lange tijd verzetten tegen de bespre-
king van dit thema op Europees niveau. Maar er zijn ook invloe-
den op de politieke agenda (bijvoorbeeld door armoede hoger op
de beleidsagenda te plaatsen) en juridische gevolgen (versnelling
van het besluitvormingsproces, bijvoorbeeld door het debat over
de verhoging van het minimumpensioen te linken aan de Euro-
pese armoedenorm).
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Twee cruciale voorwaarden: nationale actoren en
hefboomeffect

Een essentiéle voorwaarde voor de effectiviteit van de beschreven
Europese instrumenten is dat ze worden « opgepikt » door nationale
actoren, die ze gebruiken als hefboom. In het geval van het ESF
gebeurde dit voornamelijk tussen het einde van de jaren 1980 en het
einde van de jaren 1990. Federale politici ontdekten dat de ESF-midde-
len met succes konden worden aangewend om kleine en middelgrote
OCMW's aan te sporen om werk te maken van de activering van hun
(uitkeringsafthankelijke) cliénten. Ook werd aangetoond hoe (sub-)
nationale actoren, maar ook personen in de Europese Commissie en het
Europees Parlement het concept «sociale insluiting via de
arbeidsmarkt » (een belangrijke vereiste in de ESF-Verordeningen) op
een creatieve manier interpreteerden. Op die manier kon het ESF
gebruikt worden om projecten te financieren die eigenlijk gericht waren
op armoedebestrijding. Voor wat betreft de OCM illustreerden we hoe
Belgische actoren dit instrument gebruikten om, ondermeer, de rol van
NGO’s in het sociale insluitingsbeleid te versterken.

Discrete effectiviteit onder de radar en gebrek
aan evaluatie

De beschreven effecten van de Europese integratie op het nationale
sociale insluitingsbeleid vinden in grote mate plaats « onder de radar »,
of, in de woorden van Giandomenico Majone, « by stealth »* We onder-
scheiden twee dimensies. Ten eerste, OCM wordt soms omschreven als
Europa’s best bewaarde geheim, terwijl het ESF uitermate ingewikkeld
is. De besluitvorming over beide instrumenten vindt plaats in ogen-
schijnlijk ontoegankelijke Europese Comités, het Europees Parlement
heeft weinig inbreng en nationale politici of parlementsleden besteden
er maar weinig aandacht aan. Ten tweede worden deze effecten zelden
grondig geévalueerd. Zeker in het geval van het ESF bleek dat van
zodra de lidstaten de buit binnen hebben tijdens de «nacht van de
lange messen » van de Europese Raad, blijkbaar niemand echt bekom-

% G. Majone (2005), “Dilemmas of European Integration: The Ambiguities and Pitfalls of Integra-

tion by Stealth”, Oxford, Oxford University Press.
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merd is om wat er precies met de vele miljoenen euro’s gebeurt. Dat wil
zeggen: er gaat zeer weinig aandacht naar wat er substantieel met het
geld gebeurt, waardoor er (net als in andere landen) vaak alleen gege-
vens beschikbaar zijn over de financiéle input van het ESF, en het boek-
houdkundig correcte gebruik van de gelden. Onze interviews bevesti-
gen dat zelfs de Europese Commissie niet echt geinteresseerd is in de
inhoudelijke besteding van het geld. Vandaar dat we concluderen dat
het ESF gevangen lijkt in een Bermudadriehoek, waarin financieel
beheer en tijdig uitgeven de inhoudelijke vereisten in het niets doen
verdwijnen (net als schepen in die andere Bermudadriehoek).

Europeanisering als wederzijdse beinvloeding

Onze analyse bevestigt de hypothese dat Europeanisering van het
beleid moet gezien worden als tweerichtingsverkeer: de « effecten » van
Europese integratie op het beleid van de lidstaten onderzoeken is
alleen maar mogelijk door ook te kijken naar hoe diezelfde lidstaten de
Europese setting mee vorm hebben gegeven. Voorbeelden van derge-
lijke succesvolle uploading van voorkeuren naar het Europese niveau
zijn het Handvest van de Grondrechten van de Werknemers, de Inter-
gouvernementele onderhandelingen in het kader van het Verdrag van
Maastricht, het Sociaal Actieprogramma van de jaren negentig, de ESF-
Verordeningen (bijvoorbeeld de mogelijkheid om private financiering
te gebruiken als nationale bijdrage), en ten slotte het versterken van de
basisarchitectuur van de OCM sociale insluiting. Essentieel is ook het
inzicht dat nationale actoren weliswaar trachten om de Europese set-
ting naar hun hand te zetten (shaping) maar dat ze zelden echt greep
hebben op het volledige besluitvormingsproces. Het resultaat is dat
uploading soms als een boemerang (met ongewenste resultaten) terug-
keert naar het nationale niveau. Het lijkt er tenslotte op dat nationale
actoren een nogal heroische interpretatie hebben van hun eigen uploa-
ding capaciteiten (dat wil zeggen: ze overschatten hun eigen invloed op
de Europese besluitvorming). Volgens vele van onze respondenten is
de Belgische uploading-machinerie ook onvoldoende aangepast aan de
uitbreiding van de EU in 2004, waardoor kansen om de Europese scene
te beinvloeden verloren gaan.
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De Europese redding van de federale staat?

Zelfs al is sociale insluiting in belangrijke mate een regionale bevoegd-
heid, toch is het zo dat de federale overheid de pen vasthoudt bij het
schrijven van de Nationale Actieplannen (NAP), in het kader van de
OCM,, de voorbereidingen organiseert van het Comité Sociale Bescher-
ming, het werk coordineert op het gebied van indicatoren en targets en
interne leerervaringen stimuleert (we verwezen in deze context naar
een « Belgische OCM » tussen de regio’s en de federale overheid). Deze
nieuwe, codrdinerende rol voor de federale administratie Maatschap-
pelijke Integratie inzake sociale insluiting bleef niet ongemerkt en zorgt
soms voor spanningen met de regio’s. Maar ook het ESF versterkt de rol
van de federale administratie, die via dit Europees instrument bepaalde
ideeén doorgang kan doen vinden (bijvoorbeeld op het gebied van
innovatieve praktijken, partnerschappen en pretrajecten), namelijk
door ‘goed” gedrag te belonen met bijkomende ESF-middelen. Ook de
omgekeerde beweging vindt plaats: via ESF-projecten stromen de erva-
ringen van lokale experimenten terug naar het federale niveau, en naar
ander OCMW'’s die met gelijkaardige uitdagingen kampen en zo kun-
nen leren van elkaars ervaringen™ . Deze en andere voorbeelden die in
dit deel werden uitgewerkt lijken de thesis van de « Europese redding
van de federale staat »*2 te bevestigen.

Europese sociale insluitingsinstrumenten zijn
in toenemende mate « hybride »

Europese beleidsinstrumenten zijn in toenemende mate « hybride ».
We vonden overtuigende aanwijzingen dat « zachte » Europese mecha-
nismen (soft law) het wetgevende kader van de EU beinvloedt. Zo droe-
gen de Aanbevelingen van de Raad van 1992 en de activiteiten van het
European Observatory on Policies to Combat Social Exclusion bij tot de
opname van het thema « armoede » in de ESF-Verordeningen. Daaren-
boven wordt Europese soft law soms onderbouwd door juridisch-bin-
dende instrumenten (bijvoorbeeld PROGRESS en EU SILC in de OCM

1 Zie ook C.F. Sabel & J. Zeitlin (2008), “Learning from Difference: The New Architecture of Expe-
rimentalist Governance in the EU”, European Law Journal, 14(3), p. 271-327.

J. Beyers & P. Bursens (2006), “The European Rescue of the Federal State: How Europeanisation
Shapes the Belgian State”, West European Politics, 29 (5), p. 1057-1078.
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sociale insluiting). Meer recentelijk — en dit is waarschijnlijk de vorm
van hybriditeit met de meest verregaande gevolgen — bepaalt Europese
soft law, mede de inhoudelijke prioriteiten (en dus de toekenningvoor-
waarden) van het ESF. Zo maken de verschillende onderdelen van de
Europese Werkgelegenheidsstrategie en de OCM sociale insluiting
(nationale actieplannen, indicatoren, goede praktijken, etc.) integraal
deel uit van de ESF- Verordeningen.

Vanzelfsprekend is verder onderzoek over de Europeanisering van het
sociale insluitingsbeleid noodzakelijk. Zo dient verder te worden uitge-
klaard of de in dit deel beschreven mechanismen van Europeanisering
(hefboomeffect, creatieve toe-eigening en leren) ook in andere lidstaten
aanwezig zijn. Zo stellen Hemerijck en Marx dat de mechanismen die
Belgische beleidsmakers gebruiken om hervormingen door te voeren in
het sociaal beleid informeler en subtieler waren dan in Nederland® en
dat voor wat betreft het tijdsverloop de zelftransformatie van het Bel-
gisch sociale verzekeringssysteem, als gevolg van de specifieke institu-
tionele setting, geleidelijk en cumulatief is gebeurd, en in grote mate
onder de radar*. Men zou dan ook de hypothese naar voor kunnen
schuiven dat « zachte » instrumenten als de OCM en het ESF, die zoals
in dit deel beschreven ook vaak « onder de radar » tewerk gaan, goed
samengaan met de Belgische informele besluitvormingscultuur, die
daarenboven positief staat tegenover de EU. Verschillende van onze
respondenten wijzen ook op een langdurig Voorzitterschapeffect: het
feit dat Belgische actoren (voornamelijk sociaaldemocratische minis-
ters) een sleutelrol speelden bij de totstandkoming van de basisarchi-
tectuur van de OCM in 2001, zou wel eens een sterke verklarende ver-
klaring kunnen zijn waarom deze actoren gemotiveerd zijn om dit
Europees instrument op nationaal vlak te gebruiken. Verder onderzoek
zal moeten uitwijzen of dit ook voor andere beleidsdomeinen het geval
is.

B OA. Hemerijck & I. Marx (2010), “Continental Welfare at a Crossroads. The choice between acti-

vation and minimum income protection in Belgium and the Netherlands”, op. cit.
“ .
Ibid, p. 10.
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Partie IV
L’ Egalité de genre et
conciliation travail-famille

151






INTRODUCTION

Depuis le Traité d’Amsterdam de 1997, I'égalité entre les hommes et les
femmes fait partie des objectifs a la fois généraux (art. 2 du Traité CE) et
transversaux (art. 3.2 du Traité CE) de 'UE, en méme temps qu’elle
constitue I'un des volets spécifiques de la politique sociale (art. 141 et
137, i). L'UE a en outre été habilitée a adopter des mesures pour com-
battre toute discrimination, notamment fondée sur le sexe (art. 13.1).
S’agissant ici d"une recherche sur la politique sociale européenne, nous
nous sommes surtout attachés a I'égalité de genre comme volet spécifi-
que de la politique sociale, lequel réside essentiellement dans la réalisa-
tion de I'égalité sur le plan professionnel. Nous avons centré nos recher-
ches sur la thématique de la conciliation entre vies professionnelle,
familiale et privée (ci-apres “conciliation travail-famille”) qui constitue
un des axes majeurs de la politique européenne d’égalité de genre, telle
que développée par exemple dans l'actuelle “Feuille de route pour
’égalité entre les femmes et les hommes (2006-2010)".

La réalisation d’une meilleure conciliation travail-famille peut toutefois
étre mise au service d’autres politiques que la politique d’égalité de
genre, comme la politique de I'emploi ou la politique démographique,
voire renforcer les inégalités entre hommes et femmes. En Belgique, par
exemple®, il a été décidé au début des années 70 de consacrer une par-
tie des boni du budget des allocations familiales a la subvention du
colit de la garde en creche des jeunes enfants de travailleurs salariés.
Cette mesure était motivée par le souci de réduire les inégalités sur le
marché de I'emploi, dont étaient principalement victimes les meres. En
revanche, l'autre partie des bénéfices a servi a la mise sur pied d'une
allocation socio-pédagogique pour le parent qui choisirait de demeurer
au foyer pour garder un jeune enfant. Cette derniere mesure, a priori
asexuée, était destinée a assurer “le libre choix” des parents quant aux
modalités de conciliation. Or, vu les écarts salariaux et de progression
dans la carriere, il était évident que l'option “foyer” serait le plus sou-
vent le fait des femmes.

#  B. Marques-Pereira, O. Paye, (1998), “La Belgique. Vices et vertus du pragmatisme”, in J.

Jenson, S. Sineau (sous la dir. de), Qui doit garder le jeune enfant? Modes d’accueil et travail des meres
dans I’Europe en crise, Paris, Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, coll. « Droit et socié-
té », vol. 21, p. 113-124.
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Avant de parler d’européanisation en cette matiere, soulignons que les
politiques d’égalité de genre produites tant a I'échelle européenne que
nationale sont également influencées par des initiatives issues
d’autres cadres institutionnels tels que le Conseil de I’'Europe et
I’'ONU. D’abord, au travers de références générales a 1'égalité et a la
non-discrimination entre hommes et femmes dans la Charte constitu-
tive (1945), la déclaration universelle des droits de 'homme (1948) et
les deux Pactes internationaux des droits de I’lhomme (1966). Ensuite,
de facon plus spécifique, dans la Convention sur 1’élimination de tou-
tes les formes de discrimination a 'égard des femmes (CEDAW, 1979).
Celle-ci contient notamment les premiers éléments d’une politique de
conciliation vie professionnelle — vie familiale, en reconnaissant un
droit a l'égalité dans I'emploi, comprenant notamment la protection
contre le licenciement en cas de grossesse, le congé de maternité, la
disponibilité de services sociaux, etc. Enfin, au travers des délibéra-
tions, déclarations et plate-forme d’action de Conférences mondiales
des femmes (Mexico, 1975; Copenhague, 1980; Nairobi, 1985; Pékin,
1995). La derniere en a produit trois résultats majeurs. Elle a introduit
le principe du gender mainstreaming, c’est-a-dire l'intégration trans-
versale de l'objectif d’égalité de genre a toutes les politiques. Elle a
appelé les Etats a instaurer des structures administrativo-politiques
consacrées a 1'égalité et aux droits des femmes. Elle a établi le role de
nouveaux acteurs en tant que « dépositaires » des outils 1égislatifs et
institutionnels mis a leur disposition: les institutions publiques, le
secteur privé, les ONG aux niveaux local, national, sous-régional,
régional et international.

Cette partie IV comprend trois chapitres. Le premier (10) décrit I'état et
I’évolution de la politique européenne d’égalité de genre et de la conci-
liation travail-famille, en distinguant la partie qui releve des instru-
ments législatifs et celle qui a trait aux instruments non-législatifs. Il
tente de saisir le sens de la politique européenne, tout en essayant de
cerner la fagon dont s’articulent entre eux les différents instruments de
production de celle-ci. Les deux chapitres (11 et 12) suivants portent
spécifiquement sur les processus de uploading et de downloading a
I'ceuvre autour de la mise en ceuvre de ces instruments dans le
domaine de la politique d’égalité de genre et de la conciliation travail-
famille. Le chapitre 11 porte sur les Pays-Bas, et se centre sur deux
directives: la directive sur le travail a temps partiel et la directive
« refonte ». Le chapitre 12 concerne la Belgique. Sa premiere sous-partie
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a pour objet la directive « congé parental », issue d'un accord conclu
dans le cadre du dialogue social, tandis que la seconde porte sur le FSE,
en articulation avec la SEE.
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Chapitre 10 POLITIQUES EUROPEENNES
D’EGALITE DE GENRE ET DE
CONCILIATION TRAVAIL-FAMILLE

Selma Bellal, Olivier Paye, Pascale Vielle, Nuria Ramos Martin,
Philippe Reyniers, Sophie Stoffel

10.1. Le droit classique: Traités, directives,
jurisprudence

La toute premiere disposition européenne en matiere d’égalité de genre
se trouve dans la reconnaissance dans le Traité de Rome (1957) du prin-
cipe d’égalité de rémunération entre les travailleurs masculins et les tra-
vailleurs féminins pour un méme travail (article 119). Cette disposition
s’inspire d'un motif économique: la lutte contre le dumping social®.
Dans la vision des Etats membres fondateurs de la CEE, l'égalité entre
hommes et femmes était moins une question de droits fondamentaux
qu'une question économique, liée a la rémunération. L'exécution de ce
principe d’égalité a progressé a la suite des arréts Defrenne rendus par
la CJCE dans les années 1970. En se demandant si, comme le soutenait
le Gouvernement belge dans ces affaires, le principe d’égalité de rému-
nération devait étre vu en tant que disposition économique visant a évi-
ter les distorsions de concurrence, la CJCE, attachée a la notion de droit
fondamental, a déclaré que ces dispositions avaient un double objectif:
économique et social. Plus tard, en jugeant que l'objectif économique de
non-distorsion de concurrence était secondaire par rapport a 1'objectif
social, la jurisprudence de la Cour reconnaitra 1'égalité hommes-fem-
mes comme un droit fondamental. Cette décision n’a toutefois pas per-
mis de garantir par la suite que la politique d’égalité soit réellement une
politique de droits fondamentaux.

Le principe d’égalité figure actuellement dans plusieurs dispositions du
TCE (Articles 2, 3.2, et 141). En outre, le droit secondaire le concernant
s’est fortement développé: on considere que la législation européenne

46 . . - L -
La France avait obtenu la reconnaissance de cette obligation car elle craignait que ce principe,

considéré comme réalisé chez elle, ne la place dans une situation de concurrence désavantageu-
se par rapport aux autres Etats membres.
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en matiere d’égalité de genre (y compris celle issue du dialogue social
européen) est forte de 14 directives, dont 13 liées au domaine profes-
sionnel”. Le principe de l'égalité de traitement dans I'emploi continue
ainsi d’avoir un statut privilégié parmi les droits fondamentaux de
I"'UE. D’une part, il a une portée tres large. En effet, il peut étre invoqué
a l'encontre d’autorités publiques et d’organismes privés quant a 'acces
a I'emploi, aux conditions de travail, aux avantages sociaux et fiscaux,
etc, et il doit étre respecté dans les conventions collectives. D’autre part,
les exceptions a l'interdiction de discrimination dans I'emploi sont stric-
tement interprétées a la lumiere des droits fondamentaux qui lui sont
liés.

La plupart des textes légaux existants ont été codifiés par la directive
« refonte » 2006/54/EC (qui devait étre mise en ceuvre dans les Etats
membres avant le 15 aotit 2008), qui integre une série de 7 directives
relatives a la mise en ceuvre du principe de I'égalité des chances et de
I'égalité de traitement entre hommes et femmes en matiere d’emploi et
de travail. Elle réitere notamment l'encouragement a la lutte contre
I'écart de rémunération et la ségrégation entre les sexes au moyen,
notamment, de réglementations souples en matiere de durée du temps
de travail qui permettent tant a ’homme qu’a la femme de mieux conci-
lier vie professionnelle et vie familiale.

La législation européenne en la matiere est centrée sur I'interdiction des
discriminations, directes et indirectes, lesquelles doivent étre interpré-
tées comme une « faute ». Elle prévoit un renversement de la charge de
la preuve: la personne accusée de discrimination doit prouver elle-
méme qu'elle n’a pas discriminé. Les Etats membres doivent aussi créer
un organisme pour l'égalité, dont les taches sont de promouvoir, analy-
ser, et controler le respect de I'égalité de genre, mais aussi aider les vic-
times de discriminations dans la poursuite de leurs plaintes. Elle doit
pouvoir conduire des enquétes indépendantes, publier des rapports et
des recommandations sur toute question touchant a la discrimination
de genre, et échanger des informations avec les autres organismes euro-
péens correspondants. La nécessité de créer de telles agences reflete un
consensus sur les limites de 1'exécution de l'approche législative tradi-
tionnelle. En Belgique, il s’agit de I'Institut pour I'égalité des femmes et

¥ Cette comptabilité ne tient pas compte de la directive “refonte” de 2006 qui a “fusionné” sept

de ces directives (voir prochain paragraphe).
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des hommes (cf. infra) et du Centre pour 1'égalité des chances et la lutte
contre le racisme.

La directive « refonte » élargit la notion de discrimination a tout traite-
ment moins favorable a I'égard des femmes enceintes et au congé de
maternité. Elle stipule quapres un congé de maternité, les femmes ne
peuvent ni subir un traitement moins favorable au travail, ni perdre les
améliorations des conditions de travail auxquelles elles auraient eu
droit pendant leur absence. L'objectif est ici, a nouveau, la protection
contre le traitement différencié inacceptable motivé indirectement par
le sexe. La directive exige également que les Etats membres qui recon-
naissent les congés d’adoption et de paternité prennent les mesures
adéquates pour protéger les travailleurs, hommes ou femmes, contre le
renvoi en raison de l'exercice de ces droits. De méme, a la fin de tels
congés, ils ne peuvent subir de discrimination.

La législation européenne sur l'égalité de genre repose ainsi sur des
prémisses qui méritent discussion. L'une d’entre elle veut ainsi que
'égalité nécessite I'élimination de regles, actes ou pratiques qui discri-
minent, de maniere visible, la personne. Pourtant, ne faudrait-il pas
également chercher les causes des inégalités de genre dans les rdles
socialement assignés aux hommes et aux femmes, en relation avec le
travail et les soins? L'inégalité causée par le déséquilibre entre vie fami-
liale et vie professionnelle ne viendrait alors pas seulement de prati-
ques discriminatoires auxquelles il faudrait apporter des remedes indi-
viduels, mais serait aussi la conséquence de modeles diffus de prati-
ques sociales et de structures de société favorables aux hommes.

La grossesse est le seul élément objectif rattachant les femmes a la vie
familiale. Les regles européennes applicables en cas de grossesse refle-
tent cette nature objective et I'abordent strictement sous l'angle de la
santé et de la sécurité. La directive en vigueur prévoit des mesures de
protection, mais aussi un droit au congé de maternité d’au moins 14
semaines et une rémunération ou allocation au moins équivalente a un
congé de maladie®. Pour la CJCE, cette législation a un double objectif:
la protection de la femme et, apres I'accouchement, la protection de la
relation spéciale entre la mere et I’enfant. Plusieurs jugements montrent

% Directive 92/85/CEE du Conseil, du 19 octobre 1992, concernant la mise en oeuvre de mesures

visant a promouvoir I'amélioration de la sécurité et de la santé des travailleuses enceintes,
accouchées ou allaitantes au travail.
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que la Cour ne peut pas garantir les limites strictes de cette approche
objective, et qu'elle finit des lors par assigner les responsabilités familia-
les aux femmes. Dans le cas d'un congé d’adoption, la Cour n’a par
exemple pas considéré discriminatoire la différence de traitement résul-
tant d'une disposition de loi nationale et ayant pour effet qu'un pere
adoptif ne bénéficie pas du droit donné a une mere adoptive d'un
congé de maternité pendant les trois premiers mois apres l'arrivée de
I'enfant dans la famille adoptive.

Le plus difficile ne serait donc pas la reconnaissance du principe de la
conciliation, ni méme l'adoption de regles en matiere d’égalité, de pro-
tection des droits liés a la maternité et de conciliation entre les respon-
sabilités familiales et professionnelles, mais leur mise en ceuvre. Bien
que I'UE ait effectivement reconnu lI'importance de ces questions, la
directive « refonte » et la législation sur le congé de maternité et le
congé parental ne se recouvrent que partiellement. La jurisprudence de
la CJCE contribue toutefois largement a établir le lien entre I'égalité de
genre et la question de la maternité. Mais pour que l'effectivité du prin-
cipe de I'égal traitement des femmes et des hommes soit accrue, il ne
suffit pas d’adopter de nouvelles dispositions légales communautaires.
Il conviendrait plutdt d’envisager les questions d’égalité, de conciliation
et de congé de maternité ou parental comme un tout, notamment dans
le cadre de l'adoption de nouvelles directives ou la révision de celles
existantes en la matiere, qui concernent les deux sexes™.

10.2. Les instruments non législatifs:
financements, coordination et stratégie

A coté des instruments juridiques classiques, de portée législative, liés
le cas échéant a une interprétation jurisprudentielle de la part de la
CJCE, ont progressivement pris place dautres instruments d’action
européenne en matiere d’égalité de genre. Avant de les détailler, il
convient de souligner que les références au principe d’égalité de genre,
et les interprétations de sa portée, peuvent varier plus ou moins forte-
ment en fonction de la formulation changeante de ce principe dans les

¥ M.R. Palma Ramalho, (2009), “La conciliation entre vie familiale et vie professionnelle et le

principe d’égalité de traitement entre hommes et femmes en matiere d’emploi”, Revue du droit
européen de 1'égalité des genres, n°2, p. 7-15.
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différents instruments: 1'égalité entre les femmes et les hommes n’équi-
vaut pas nécessairement a 1'égalité des femmes et des hommes™, ni a
I'égalité des chances entre les femmes et les hommes, ni a 1'égalité de
traitement entre les femmes et les hommes, ni a la non-discrimination
entre les femmes et les hommes. De méme les effets pratiques en termes
d’action publique induits par ces références égalitaires peuvent étre dif-
férents s’il s’agit de références égalitaires spécifiques aux rapports fem-
mes-hommes ou bien de portée générale: 'égalité des chances de cha-
cun, la lutte contre toute discrimination, la promotion de la diversité...

La dynamique générale d’égalisation de genre promue par I'UE est
principalement alimentée par la Commission, et plus particulierement
I'unité pour I'égalité des chances entre les femmes et les hommes créée
au cours des années 80 au sein de la DG V. Devenue la DG « Emploi,
affaires sociales & égalité des chances », celle-ci comprend aujourd’hui
une Direction G « Egalité femmes/hommes, action contre la discrimina-
tion, société civile » qui englobe deux unités « égalité des chances entre
les femmes et les hommes », I'une (G.1) consacrée aux « stratégies et
programmes », et l'autre (G.2), aux « aspects juridiques ».

Avec le lancement en 1982 du premier programme d’action communau-
taire débute véritablement 1'utilisation d’instruments financiers euro-
péens a des fins de promotion de I'égalité de genre. Quatre autres pro-
grammes spécifiques lui succéderont (1986-1990, 1991-95, 1996-2000,
2001-2006), comprenant notamment un volet consacré au soutien des
organisations actives au niveau européen dans le domaine de I'égalité
des femmes et des hommes. Pour 2007-2013, différents anciens pro-
grammes d’action communautaire spécifiques, dont celui en matiere
d’égalité de genre, ont été fondus dans PROGRESS, le programme com-
munautaire « intégré » pour I'emploi et la solidarité sociale’’. En ce qui
concerne les fonds structurels, ce n'est qu’a partir de leur programma-
tion 1994-2000 que la promotion de 1'égalité de genre y est érigée au
rang d’objectif spécifiqueSz. Cette place sera amplifiée dans les pro-

% Expression retenue dans 'appellation officielle de I'Institut créé en 2002 pour mettre en oeuvre

le principe d’égalité de genre en Belgique (voir en cadré 12.1, page 187).

Rappelons que les fonds afférents a ces programmes sont gérés directement par la Commission,

qui lance des appels a projets pour les libérer, a la différence des fonds structurels, dont la

libération passe par l'interface des Etats-membres (et parfois d’entités infraétatiques, comme

les Régions et les Communautés, en Belgique).

%2 Reglements (CEE) n°2081/93 (2), 2082/93 (3), 2083/93 (4), 2084/93 (5) et 2085/93 (6) régissant les
Fonds a finalité structurelle, adoptés par le Conseil en 1993.

51
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grammations 2000-2006 et 2007-13 (cf. infra), en raison notamment de la
transversalisation de cet objectif, faisant suite a 'adoption de la premie-
re stratégie-cadre communautaire en matiere d’égalité entre les femmes
et les hommes (1996-2000) relayant a 1'’échelle européenne l'objectif de
gender mainstreaming adopté lors de la Conférence mondiale des fem-
mes de Pékin de 1995

Cette premiere stratégie-cadre incarne un instrument d’un genre nou-
veau, de type stratégique, comme l'est par exemple aussi 1"’Agenda
social. I s’agit d'une sorte de méta-instrument qui établit un pro-
gramme d’action pouvant impliquer l'indication de l'activation diffé-
renciée et, le cas échéant, synchronisée dans le temps, de différents
(autres) instruments d’action européenne, afin d’aboutir a des transfor-
mations sociales dans les Etats-membres. La stratégie-cadre ne lie
cependant que la Commission, ayant le statut de « simple » communi-
cation. A la deuxieéme stratégie-cadre (2001-2005) succédera l'actuelle
« Feuille de route pour l'égalité entre les femmes et les hommes » (2006-
2010) dont un des 7 axes prioritaires consiste a « améliorer la concilia-
tion du travail, de la vie privée et familiale ».

Avec le lancement en 2000 de la Stratégie de Lisbonne pour la crois-
sance et I'emploi, deux nouvelles sortes d’instruments contenant des
dispositions en lien avec l'égalité de genre et la conciliation travail-
famille auront entre-temps été développés: la Stratégie de Lisbonne
elle-méme et les méthodes ouvertes de coordination (MOC). La Straté-
gie de Lisbonne se distingue des autres instruments du méme genre
par plusieurs traits. Primo, sa portée thématique est plus englobante,
s’érigeant en véritable programme de développement pour 1'UE.
Secundo, sa portée temporelle est plus longue, s’étendant sur 10 ans
(2000-2010). Tertio, elle lie davantage les Etats, puisqu’elle procede des
conclusions de la présidence du Conseil. Quarto, elle sappuie de
maniere privilégiée sur un autre type d’instrument, les MOC. Elle en
est méme venue a reposer surtout sur deux MOC préexistantes, la
« MOC économie », les Grandes orientations des politiques économi-
ques (GOPE), et la « MOC Emploi », la SEE, lancée des 1997 et qui béné-
ficie d"une institutionnalisation en tant que telle dans le Traité d’Ams-

5% En plus des programmes d’action communautaire et des fonds structurels, il existe d’autres

instruments financiers qui sont aussi utilisés a 1'échelle de I'UE pour promouvoir I'égalité entre
les femmes et les hommes. Par exemple, les programmes-cadres de recherche ou bien le pro-
gramme Daphne sur la lutte contre la violence sur les enfants, les adolescents et les femmes.
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terdam (art. 109). Ces deux MOC ont en effet été jointes dans les Lignes
directrices intégrées pour la croissance et 'emploi (programmation de 3
ans établie sur décision du Conseil) lors de la révision de la Stratégie de
Lisbonne a mi-parcours, en 2005. Enfin, la Stratégie de Lisbonne ne se
contente pas d’indiquer des orientations de transformation sociale, elle
s’assigne des objectifs chiffrés a atteindre en 2010 tels que, en ce qui
concerne notre thématique: un taux d’emploi féminin de 60 % (Lis-
bonne, 2000), des structures d’accueil pour au moins 33 % des enfants
agés de moins de trois ans et pour 90 % au moins des enfants ayant
entre trois ans et I’age de la scolarité obligatoire (Barcelone, 2002)...

S'il a existé une dizaine de MOC™, aucune n’a cependant jamais été lan-
cée dans le domaine spécifique de I'égalité de genre. La raison tient
peut-étre au fait qu’il existe un mécanisme un peu semblable aux MOC
qui a été instauré au niveau mondial, dans la suite de la Conférence
mondiale des femmes tenue a Pékin en 1995 (voir Introduction, p. 156).
A partir de 2001, une activité de rapportage spécifique (le rapport
annuel de la commission sur I'égalité des chances entre les femmes et
les hommes), impliquant notamment la production de données statisti-
ques nationales et européennes systématiques a toutefois été instaurée.

Cela dit, « renforcer 1'égalité entre les femmes et les hommes » figure
parmi les objectifs de différentes MOC. Cette visée campe ainsi I'un des
quatre objectifs des premieres lignes directrices de la SEE, valables
pour 'année 1998. Dans un premier temps (programmations 99-2000 et
2001-2003), 1e pilier « égalité de genre » de la SEE sera solidifié, paralle-
lement au lancement de la Stratégie de Lisbonne dont I'un des axes
majeurs vise un accroissement substantiel du taux d’emploi, notam-
ment celui des femmes. Ensuite (programmation 2003-2005), il sera
déployé sur deux volets: la lutte contre les disparités en matiere de taux
d’emploi, de chomage et de rémunération, et la promotion de la conci-
liation, par la mise en place de politiques de pause-carriere, de congé
parental et de travail a temps partiel, ainsi que l'organisation de servi-
ces de garde d’enfants de qualité... tout en promouvant l'intégration
transversale de 1'égalité de genre dans I'ensemble des orientations pro-
mues. Depuis I'inclusion de la SEE dans les Lignes directrices intégrées
pour la croissance et 'emploi (programmations 2005-2008 et 2008-2010),

54 . Cod s S . . .
Entre-temps, certaines ont été rationnalisées, a I'instar des MOC santé, inclusion sociale et pen-

sions qui ont été intégrées en une seule MOC, voir le chapitre 8 de ce livre.
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le volet «égalité professionnelle de genre » ne se retrouve plus que

dans l'appel a «favoriser une approche fondée sur le cycle de vie a

I'égard du travail » (ligne directrice n°18). Il se concentre sur deux axes:

—  «mener une action déterminée en vue d’accroitre l'activité profes-
sionnelle des femmes et de réduire les disparités hommes/femmes
en matiere d’emploi, de chomage et de rémunération »;

-« permettre une meilleure conciliation de la vie professionnelle et
de la vie privée et proposer des structures accessibles et abordables
de garde d’enfants et d’accueil des autres personnes a charge ».

L'inauguration de ce nouvel instrument d’action européenne dans le
domaine de I'emploi que constitue la SEE, et sa connexion ultérieure
avec la Stratégie de Lisbonne, n'a pas été sans conséquence sur ce vieil
instrument que représente dans le domaine social le Fonds social euro-
péen (ESE), créé par le Traité de Rome. Depuis sa programmation 2000-
2006, en effet, le reglement qui I'institue en fait explicitement un instru-
ment (financier) a appui de la SEE™, réduisant du méme coup sa por-
tée sociale potentielle plus large. Plus fondamentalement, l'objectif
d’égalité entre les femmes et les hommes qui est assigné aux fonds
structurels s’y voit concentré au domaine professionnel, dans la lignée
d"une résolution de 1996 du Conseil. Celle-ci défendait la promotion de
I'égalité des chances entre les femmes et les hommes sur le marché du
travail afin de soutenir la compétitivité et la croissance économique et
faisait le lien avec les mesures favorisant la conciliation des vies profes-
sionnelle et familiale™.

Dans la programmation 2000-2006 des fonds structurels”, la promotion
de l'égalité de genre constitue a la fois un moyen d’atteindre les objec-
tifs de cohésion économique et sociale et un objectif en soi, tout en
constituant également un critere transversal d’évaluation des interven-
tions des fonds, voire un critere de l'octroi des financements. Une réfé-
rence est faite a la question de la conciliation lorsqu’il s’agit de préciser

» Reglement (CE) n°1784/1999 du Parlement européen et du Conseil du 12 juillet 1999 relatif au

Fonds social européen, JO L 213, 13.8.1999; Reglement (CE) n°1081/2006 du Parlement
européen et du Conseil du 5 juillet 2006 relatif au Fonds social européen et abrogeant le regle-
ment (CE) n°1784/1999, JO L 210, 31.7.2006.

Résolution du Conseil du 2 décembre 1996 concernant I'intégration de la dimension de I'égalité
des chances entre hommes et femmes dans le cadre des Fonds structurels européens, JO C386,
20.12.1996, p.1.

Reglement (CE) n°1260/1999 du Conseil du 21 juin 1999 portant dispositions générales sur les
Fonds structurels, JO L161, 26.6.1999.
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que l'évaluation ex ante de la situation en termes d’égalité des chances
consiste aussi en une estimation de I'impact attendu de la stratégie et
des interventions en matiere de conciliation. Cette dynamique s’appro-
fondira dans la programmation actuelle (2007-2013)°. Tandis que le
Reglement de 2006 fait référence a 1'égalité entre les femmes et les hom-
mes — voire 1'égalité des chances entre hommes et femmes — 1"’Annexe
IV (définissant les catégories de dépenses) en précise la portée, d'une
part, en restreignant la notion d’égalité entre les femmes et les hommes
a celle de l'acces et de la présence dans 'emploi et sur le marché du tra-
vail et de la conciliation entre vie professionnelle et vie privée, et,
d’autre part, en limitant I'enjeu de la conciliation a celui de la garde des
enfants et personnes dépendantes et en assimilant « vie privée » et « vie
familiale » (alors que la vie « privée » peut aussi renvoyer a la forma-
tion, au militantisme, aux loisirs, etc).

La programmation 2000-2006 du FSE a permis de financer des actions
en matiere d’égalité de genre dans le cadre de I'Objectif 3 (« adaptation
et la modernisation des politiques et systemes d’éducation, de forma-
tion et d’'emploi »), bien que I'égalité soit également mentionnée dans le
cadre de 1'Objectif 1 (« développement et ajustement structurel des
régions en retard de développement »), en termes de développement
du gender mainstreaming dans le cadre d"une approche préventive du
marché du travail™. Une référence  la conciliation entre la vie familiale
et la vie professionnelle est par ailleurs faite dans l'article relatif aux
activités éligibles pour le FSE, visant a développer les ressources
humaines dans le cadre d'une approche intégrée d’insertion profes-
sionnelle.

Au cours de sa programmation 2000-2006, le FSE a par ailleurs contri-
bué a la mise en ceuvre de l'initiative communautaire en matiere de
lutte contre les discriminations et les inégalités, de quelque nature
qu’elles soient, en relation avec le marché du travail (EQUAL). Cette
derniere s’inscrivait aussi dans le cadre de la SEE et a été proposée afin
d’explorer de nouvelles idées, d’expérimenter de nouveaux moyens et
de valider de nouvelles solutions susceptibles d'influencer ou de modi-
fier les politiques et les pratiques futures dans les domaines de 'emploi

% Reglement (CE) n°1083/2006 du Conseil du 11 juillet 2006 portant dispositions générales sur le

Fonds européen de développement régional, le Fonds social européen et le Fonds de cohésion,
et abrogeant le reglement (CE) n°1260/1999, JO L 210, 31.07.2006.

% Voir www.fse.be

165



CHAPITRE 10  POLITIQUES EUROPEENNES D’EGALITE DE GENRE

et de la formation. Bien que priorité transversale, I'égalité entre les fem-
mes et les hommes s’y décline en deux sous-objectifs, dont 1'un est de
concilier la vie familiale et la vie professionnelle des hommes et des
femmes et favoriser leur réintégration sur le marché du travail, en
développant des formes plus efficaces et plus flexibles d’organisation
du travail et de services d’aide aux personnes.

Quels enseignements peut-on tirer de cette mise en perspective des ins-
truments FSE et SEE par rapport a 1'égalité et a la conciliation? On
constate tout d’abord une intégration stratégique des instruments. Le
FSE soutient l'action des Etats membres dans leur mise en ceuvre de la
Stratégie de Lisbonne via leurs politiques de croissance et d’emploi. Ces
politiques étant guidées par les GOPE et la SEE, il n'est pas étonnant
que le FSE apparaisse dés lors comme étant une composante-clé dans la
mise en ceuvre de la SEE®. On peut cependant se demander si la non
contrainte de I'égalité de genre ne déboucherait pas, dans les faits, sur
sa non prise en compte. En effet, pour la programmation 2000-2006 des
fonds, I'UE poursuivait une double stratégie pour promouvoir I'égalité
de genre: la combinaison d’actions spécifiques et I'intégration systéma-
tique de la dimension de genre dans tous les domaines d’action (bien
que l'égalité a tendance a disparaitre en tant que domaine prioritaire
d’action au profit du gender mainstreaming). Mais il ne s’agit néan-
moins que d'orientations générales sur la base desquelles les FEtats
membres préparent leurs documents uniques de programmation
(DOCUP), ensuite approuvés par la Commission. Si le principe général
d’une contribution des fonds a la réduction des inégalités est donc bien
consacré, il ne précise pas les objectifs opérationnels qui doivent étre
poursuivis par les Etats membres en la matiére. La promotion de 1'éga-
lité est par ailleurs diluée dans la poursuite d’autres objectifs (inclusion
sociale, stabilisation des femmes sur le marché de I'emploi) et le docu-
ment technique qui peut guider les Etats membres dans I'élaboration de
leur stratégie d’utilisation des fonds européens n’a aucun caractere
contraignant. Celui-ci est d’ailleurs apparu relativement méconnu par
les acteurs rencontrés lors des entretiens.

8 Voir la brochure de présentation « Les Objectifs 1, 2 et 3 » réalisée par I’Agence Fonds social

européen (www.fse.be). Voir aussi http://ec.europa.eu/employment_social/esf/index_fr.htm et
le document technique relatif au mainstreaming de I'égalité des femmes et des hommes dans les
différents fonds.
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En outre, la rationalisation successive des outils de mise en ceuvre sem-
ble avoir davantage complexifié¢ que simplifié leur compréhension glo-
bale, tant pour les candidats porteurs de projets que pour la lisibilité
des actions a entreprendre. Cette rationalisation a concerné les change-
ments d’objectifs des fonds structurels et I'absorption d’anciens pro-
grammes d’action communautaires dans un programme unique
d’action intégré PROGRESS pour la période 2007-2013. Ce dernier se
différencie fortement des programmes précédents car il integre en un
méme programme les actions relatives a 'emploi, aux affaires sociales
et a la lutte contre les discriminations.

De plus, les outils de I'égalité ne se limitent pas aux instruments de pro-
grammation financiere que sont les fonds structurels, ni a la SEE. Ils
concernent également les instruments de programmation stratégi-
que de portée générale (la Stratégie de Lisbonne) et de portée spécifi-
que (la Feuille de route 2006-2010) ainsi que les instruments de rappor-
tage (le rapport annuel de la Commission relatif a I'égalité des femmes
et des hommes). Un Institut européen de 1'égalité entre les femmes et
les hommes (IEEFH) a été créé et est appelé a jouer un role central dans
le suivi de la plupart des actions. Mais les 12 % de I'enveloppe budgé-
taire du programme PROGRESS consacrés a I'égalité entre hommes et
femmes ont été amputés du montant nécessaire a la création de
I'IEEFH. Celui-ci, en retour, ne bénéficiera que d'un budget modeste et
disposera d"un mandat essentiellement technique.

La rationalisation des outils et des actions ne releve donc pas unique-
ment de considérations « techniques » mais traduirait ainsi une nou-
velle orientation de la politique d’égalité et du contenu sémantique de
la notion. Elle semble avoir justifié que certains objectifs prennent le
dessus. Ainsi, les nouveaux objectifs «intégrés » sont ceux qui sont
associés a des stratégies économiques. En outre, cette « rationalisation »
n‘'empéche pas 'utilisation de nouveaux instruments tels que le Pacte
européen pour l'égalité entre les hommes et les femmes adopté en 2006,
dans les conclusions du Conseil européen. Instrument hybride (ayant
une vocation surtout stratégique, sous des dehors de coordination), le
Pacte entendait lui-méme s’intégrer, « ainsi que le rapport annuel sur
'égalité entre les femmes et les hommes », aux mécanismes de suivi de
la Stratégie de Lisbonne révisée, tout en déployant son propre pro-
gramme stratégique a partir des instruments « genre » existants, en
allant au-dela des objectifs « genre » de la SEE et de la Stratégie de Lis-
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bonne révisée... tout en ne recoupant qu’en partie celui établi par la
Feuille de route. Les deux instruments incorporent toutefois communé-
ment comme objectif majeur une version égalitaire de I’équilibre entre
vie professionnelle et vie familiale.

10.3. Conclusion générale sur I’action
européenne en matiére d’égalité et de
conciliation

Directives, recommandations, MOC et instruments financiers dessinent
ensemble ce que 'on pourrait qualifier d’approche européenne intégrée
de l'articulation des vies professionnelle et familiale. Les mesures privi-
légiées se concentrent sur les structures d’accueil des enfants, la flexibi-
lisation du temps de travail et le congé parental. Il reste que ces mesu-
res sont déployées sans veiller a certains aspects de 1'égalité de genre
auxquels les instruments plus spécifiquement « genre » se veulent eux
tres attentifs. Par exemple, l'accroissement des formations et emplois
destiné a accroitre le taux d’'emploi des femmes parait ne pas se soucier
de la ségrégation verticale et horizontale actuelle du marché du travail
entre les hommes et les femmes. La question de savoir qui principale-
ment aura recours aux dispositifs de conciliation n’est pas abordée: les
femmes a la recherche d’un emploi, les hommes a haut salaire? Ce qui
apparait en tout cas stable, dans cette approche européenne intégrée de
la conciliation, c’est le fait que la socialisation des taches familiales
demeure une préoccupation mineure au regard des objectifs économi-
ques. Ce qui est variable, c’est la représentation plus ou moins asexuée
ou genrée des mesures d’acces a I'emploi et aux dispositifs de concilia-
tion vie professionnelle-vie familiale.
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Chapitre 11 EGALITE DE GENRE: UP- ET
DOWNLOADING AUX PAYS-BAs

Nuria Ramos Martin

Deux cas d’étude ont servi a analyser les processus d'uploading et de
downloading aux Pays-Bas: la directive 97/81/CE sur le travail a temps
partiel et la directive « refonte » 2006/54/CE en matiere d’égalité de trai-
tement entre hommes et femmes en matiere d’emploi et de travail. Les
deux cas concernent donc tous deux l'instrument législatif, méme si la
directive sur le travail a temps partiel est issue d'un accord-cadre
conclu entre partenaires sociaux dans le cadre du dialogue social euro-
péen.

A la différence de la directive « refonte », la directive sur le travail a
temps partiel ne figure pas dans I'arsenal 1égislatif européen de promo-
tion de I'égalité de genre. Elle concerne avant tout I'emploi et les condi-
tions de travail de maniere générale. Néanmoins, elle touche aussi a
I’égalité de genre, principalement sous deux angles. D'une part, car il
s'agit d’'une forme d’emploi qui peut permettre une meilleure concilia-
tion travail-famille. De l'autre, car s’agissant d’une forme d’emploi for-
tement diffusée chez les travailleuses, sa protection méme peut entrete-
nir des rapports inégalitaires sur le marché de I'emploi entre femmes et
hommes, lesquels peuvent aussi trouver leur origine dans un traite-
ment discriminatoire a 'égard du travail a temps partiel par rapport au
travail a temps plein. Il est donc pleinement justifié que nous en trai-
tions dans cette partie du livre.

11.1. Etat de lalégislation néerlandaise avant
les directives

Historiquement, on peut distinguer deux périodes dans l'évolution de
la législation néerlandaise en matiere d’égalité. Durant la premiere
période (fin des années 1970 et début des années 1980), celle-ci a été
adoptée dans le prolongement de la législation européenne. L'influence
européenne sur la scene nationale a donc été tres claire, et il a fallu
adapter la législation. Aux Pays-Bas, depuis 1983, l'article 1% de la
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Constitution affirme l'égalité générale et contient une clause ouverte
d’anti-discrimination pour divers motifs, dont le genre. En outre, selon
les articles 93 et 94, les conventions et traités internationaux signés par
les Pays-Bas et contenant des garanties d’égalité sont automatiquement
intégrés dans le systeme légal national. Les directives européennes liées
a l'égalité de traitement et des chances ont donc toujours été transpo-
sées au moyen de la législation et elles ont souvent induit des amende-
ments dans la législation néerlandaise sur l'égalité. C'est le cas de la
premiere loi statutaire interdisant la discrimination pour raisons de
sexe (dans les années 1970).

Le principe de traitement égal entre hommes et femmes dans l'acces a
I'emploi (privé) et dans les conditions générales de la relation d’emploi
(privé) est inscrit dans le Code civil. Mais le droit a I'égalité de traite-
ment est aussi inscrit dans une loi (Wet Gelijke Behandeling van Man-
nen en Vrouwen) qui a été modifiée plusieurs fois pour tenir compte
des évolutions européennes. Cette loi établit le droit a 1'égalité dans
I'emploi tant privé que public, mais aussi dans la formation profession-
nelle, l'acces aux professions libérales, les pensions et l'affiliation aux
organisations d’employeurs et aux syndicats. La deuxieme période a
commencé au milieu des années 1990, avec 'adoption de la loi Alge-
mene Wet Gelijke Behandeling qui protege les citoyens contre la discri-
mination sexuelle dans 'emploi et dans d’autres domaines de la vie
sociale (acces aux produits et services, direction d’entreprise, logement,
etc). Cette loi nétait pas motivée par le droit européen; au contraire,
c’était une avancée décidée par le législateur national en raison d’une
impasse dans l'adoption d’une directive-cadre sur 1égalité. En outre,
I'adoption dans les années 1990 de plusieurs textes interdisant la discri-
mination des travailleurs a temps partiel, illustre aussi les progres légis-
latifs de I'époque en matiere d’égalité de traitement.

11.2. Contenu des directives

La directive sur le travail a temps partiel a pour but de combattre la dis-
crimination de genre en interdisant la discrimination a 1'’égard des tra-
vailleurs a temps partiel. Ce but nest que partiellement atteint, puisque
I'obligation de traiter sans discrimination les travailleurs a temps par-
tiel est tres limitée, alors que certains de ces travailleurs sont exclus de
la protection (par exemple, les intérimaires). Des questions essentielles
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concernant la sécurité sociale sont laissées aux Etats membres. Au final,
la protection offerte par cette directive se limite au principe de « pro
rata temporis », que la CJCE a jugé conforme au principe d’égalité hom-
mes-femmes. Or il a été montré qu’une application stricte de la regle de
proportionnalité avait souvent comme effet de nuire aux travailleurs a
temps partiel (par exemple, incapacité d’atteindre les seuils nécessaires
pour obtenir l'acces a certaines allocations ou a la pension). De ce point
de vue dong, le travail a temps partiel demeurera précaire tant qu’il res-
tera un « choix » principalement féminin et soumis aux regles strictes
de proportionnalité. D’autres directives relatives a 1'égalité de traite-
ment entre hommes et femmes fournissent une protection plus efficace
pour les travailleurs a temps partiel (voir chapitre 3), dont la directive
« refonte ».

11.3. Uploading

Selon les interviews menées aux Pays-Bas, les dispositions de la direc-
tive sur la non-discrimination des travailleurs a temps partiel ont été en
grande partie inspirées par la législation néerlandaise. L'approche flexi-
ble du travail a temps partiel qui s’y trouve développée correspond a
I'approche des décideurs néerlandais et a été mise a l'ordre du jour de
la politique sociale de 'UE via le dialogue social européen. Selon un
représentant de la CES, cette approche flexible et pro-active était claire-
ment influencée par le succes de l'expérience néerlandaise, qui utilisait
le temps partiel pour améliorer I'équilibre entre vie familiale et vie pro-
fessionnelle, et pour combattre le chdmage. Le texte de l'accord-cadre
reflete cette approche positive du temps partiel, qui n’est pas nécessai-
rement assimilé a de l'emploi « précaire », et qui peut mener a des
situations « win-win » pour la direction et pour le travailleur.

Les autorités néerlandaises auraient également joué un role primordial
dans la refonte de la directive sur I'égalité de genre dans l'emploi. La
Commission européenne a proposé la refonte de la directive le 21 avril
2004. Or, pendant la présidence néerlandaise du Conseil de I'UE (2°
semestre 2004), une conférence s’est tenue a La Haye pour discuter des
questions d’égalité de traitement et améliorer la législation européenne
sur ce sujet. Diverses propositions sont issues des travaux de cette
conférence: une législation communautaire plus cohérente, plus claire,
une meilleure sensibilisation des citoyens européens, une plus grande
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implication des ONG... Le Gouvernement néerlandais, la Commission
européenne et les parlementaires européens ont adopté une approche
commune, soulignant le besoin de se concentrer sur la transposition et
la mise en ceuvre de la législation existante, et de promouvoir une nou-
velle approche basée sur le mainstreaming. C'est cette approche com-
mune qui a présidé a la refonte de la directive sur 'égalité de traitement
entre hommes et femmes dans 'emploi et le travail, refonte adoptée en
2006.

11.4. Downloading

En matiere d’égalité de genre, les principaux instruments légaux euro-
péens prennent la forme de directives non directement applicables,
mais qui doivent étre transposées en droit national. L'examen des délais
de transposition d'une directive et de sa conformité dans le droit
interne est donc extrémement utile. La littérature relative aux facteurs
qui déterminent ces délais et cette conformité, se sépare traditionnelle-
ment en deux tendances, I'une examinant le degré d’inadaptation entre
regles européennes et structures régulatrices nationales et l'autre se
focalisant sur l'existence de “veto points”. L'analyse empirique montre
toutefois les limites de ces explications. Une troisieme théorie, plus
récente, évalue le degré de mise en conformité des Etats membres a la
législation européenne au départ d'une série de groupes de pays qui se
caractérisent par des modes spécifiques d’adaptation aux exigences
européennes. Cette nouvelle théorie définit trois « mondes de mise en
conformité » spécifiques: 1) un monde d’observance légale, ou l'objectif
de la mise en conformité est prioritaire par rapport aux préoccupations
intérieures; 2) un monde de politique intérieure, ou l'obéissance aux
regles européennes est seulement un but parmi d’autres; 3) un monde
de transposition négligente, ou la conformité avec les regles européen-
nes n'est pas un but en soi, la négligence dans les transpositions est due
a une « arrogance nationale » ou a l'inefficacité administrative, jusqu’a
ce qu'une pression exogene (procédure d’infraction) déclenche la mise
en conformité.

Les principaux acteurs qui surveillent la conformité de législation
nationale dans le domaine de 1'égalité de genre avec les obligations
européennes sont l'inspection du travail, les juridictions nationales, et
la Commission sur 'égalité de traitement. Au niveau européen, la Com-
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mission joue aussi son role de gardienne des traités. Mais dans ce
domaine, les Pays-Bas n‘ont jamais dii faire face a des procédures
d’infraction. Seul un « avis » de la Commission aux autorités néerlan-
daises leur a demandé de modifier la définition des discriminations
directes et indirectes dans la législation nationale. De maniere générale,
malgré certains retards dans les transpositions, les Pays-Bas peuvent
étre classés dans le « monde de l'observance légale ». Plusieurs instru-
ments législatifs ont été adoptés pour interdire la discrimination en rai-
son du sexe. Ces différentes mesures nationales constituent la transpo-
sition de la directive sur I'égalité de traitement entre hommes et fem-
mes (comme c’est le cas de la loi du 5 octobre 2006 modifiant la loi sur
I'égalité de traitement et le Code Civil, destinée a mettre en ceuvre la
directive 2002/73/EC).

L'influence européenne a amené les Pays-Bas, par exemple, a interpré-
ter en cohérence avec les exigences européennes les exceptions a l'inter-
diction de la discrimination en raison du sexe dans I'emploi et le travail.
La législation ne protege spécifiquement les femmes que dans le cadre
de la grossesse et de la maternité: interdiction du travail de nuit pour
les femmes enceintes, limitation des heures supplémentaires, obliga-
tion de prendre un congé de maternité, droit au congé parental. Mais
cette exception a l’égalité ne peut étre invoquée pour perpétuer une
vision stéréotypée des femmes au travail. A quelques rares occasions, le
législateur néerlandais a précédé le législateur européen dans l'adop-
tion de mesures visant a promouvoir I'égalité hommes-femmes (par
exemple, en matiere d’égalité de rémunération, de pensions, de condi-
tions de travail, et en ce qui concerne le renversement de la charge de la
preuve en cas de discrimination).

Quel impact les accords-cadres européens résultant du dialogue social
européen ont-ils eu sur la politique néerlandaise en matiere d’égalité
hommes-femmes (en particulier, 'accord-cadre sur le travail a temps
partiel, qui a été transformé en directive 97/81/EC du Conseil)? A ce
jour, trois accords-cadres du dialogue social européen ont été transfor-
més en directives. IIs concernent le congé parental, le travail a temps
partiel et le travail a durée déterminée, c’est-a-dire trois problématiques
qui affectent davantage les femmes que les hommes.

Les questions traitées dans l'accord-cadre sur le travail a temps partiel
sont clairement lies a l'égalité de genre, et ce, encore plus dans le
contexte néerlandais. Aux Pays-Bas, en effet, le manque d’infrastruc-
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ture d’accueil d’enfants amene les femmes qui ont charge de famille a
accepter davantage le travail a temps partiel. L'interdiction des discri-
minations a I'encontre des travailleurs a temps partiel est inscrite dans
la 1égislation nationale. Mais les résultats de cette législation sont miti-
gés. Le principe des droits proportionnels sapplique: le travailleur a
temps partiel bénéficie des différents droits en proportion de son temps
partiel (salaire, congés payés, etc). De méme en ce qui concerne la sécu-
rité sociale, tant les cotisations que les allocations (par exemple la pen-
sion) sont calculées au prorata du temps partiel.

En 2000, la loi sur le temps de travail a donné aux salariés le droit de
demander une diminution ou une augmentation de leurs heures de tra-
vail légales. Sauf exceptions diiment prévues, les employeurs doivent
accepter ces demandes. L'une des raisons qui a amené a 'adoption de
cette loi est le manque d’infrastructures de garde d’enfants et le haut
pourcentage de travailleuses qui ont choisi le temps partiel pour pou-
voir concilier travail et vie familiale. Son but principal est donc bien la
conciliation entre vie professionnelle et vie familiale, dans I'espoir que
cette conciliation touche de maniére équilibrée les travailleurs mascu-
lins et féminins. Des lors, la nécessité d’assimiler les droits a la protec-
tion sociale pour les travailleurs a temps partiel et a temps plein serait
réduite grace a un marché du travail a temps partiel moins discrimi-
nant en raison du genre.

11.5. Facteurs de contrainte et de soutien a
I’européanisation

En matiere de capacité politique, nombreux sont les acteurs impliqués
dans le processus d’européanisation qui peuvent déterminer si et com-
ment les instruments européens trouvent leur traduction au niveau
national. Cependant, aux Pays-Bas, 1'égalité entre les femmes et les
hommes est un theme qui ne rencontre pas d’opposition idéologique
sérieuse entre partis politiques. En ce qui concerne la connaissance des
dossiers, il apparait que, parmi les acteurs impliqués dans le processus
d’européanisation dans le domaine de I'égalité de genre, la Commission
pour l'égalité de traitement soit la plus familiere avec les débats euro-
péens, plus familiere en tout cas que les juridictions nationales. Par
ailleurs, le role des syndicats comme groupes de pression en matiere
d’égalité des chances doit étre souligné. L'adoption des accords-cadres
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européens sur le congé parental et le travail a temps partiel illustre le
souci des partenaires sociaux quant aux questions de flexibilité du
temps de travail pour améliorer 1'équilibre vie familiale/vie profession-
nelle. Ce souci s’illustre davantage au niveau européen que national.
Cette pression syndicale est une tendance récente dans les relations
industrielles nationales. Longtemps, les femmes et les minorités ont été
insuffisamment représentées au sein des organisations syndicales.

Dans ce contexte, il faut souligner le débat actuel aux Pays-Bas concer-
nant le lien entre hauts taux de travailleuses a temps partiel et qualité et
disponibilité des infrastructures de garde d’enfants. Ce débat porte sur
le modele du « 1,5 revenu par ménage » (avec les femmes travaillant
surtout a temps partiel). Ce modele est-il un modele idéal pour la conci-
liation travail/vie de famille, ou faut-il des mesures publiques pour
augmenter le nombre moyen d’heures prestées par les femmes sur le
marché de I'emploi?

Un rapport du Sociaal en Cultureel Planbureau et du Centraal Bureau
voor de Statistiek souligne que les meres qui travaillent considerent que
combiner un travail a temps partiel (d’environ 20 heures) et la prise en
charge des enfants est la situation idéale®. En revanche, la Confédéra-
tion syndicale FNV soutient que la décision pour les femmes de tra-
vailler a temps partiel est directement liée au manque de places dispo-
nibles — et au cofit de ces places — pour la garde des enfants. Selon le
FNV, il faut donc que le Gouvernement mette a l'ordre du jour le prin-
cipe d'infrastructures de garde d’enfants subventionnées par les pou-
voirs publicséz.

Ce débat est aussi lié aux objectifs européens définis lors du Conseil
européen de Barcelone (2002) concernant les structures de garde
d’enfants pour améliorer la conciliation entre vie familiale et vie profes-
sionnelle; ainsi qu’a la consultation des partenaires sociaux européens
lancée par la Commission en 2006 sur cette question de la conciliation.
Enfin, il faut noter la présence déja ancienne de groupes de pression
pour promouvoir les droits des femmes tant au niveau européen (par
exemple le Lobby européen des femmes) que national (E-quality et la
Clara Wichmann Foundation). Ces groupes ont joué un rdle important
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FNV, “Kinderopvang door kabinetsbeleid in de knel”.
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dans le développement de la législation sur 1'égalité hommes-femmes.
Par exemple, le Proefprocessfonds de la Fondation Clara Wichmann
soutient les victimes de discrimination sur la base du sexe et les aide a
porter leurs cas en justice.

La question de la capacité institutionnelle des acteurs impliqués mérite
aussi l'attention. Il convient de se pencher sur les liens entre uploaders,
qui font remonter les préférences nationales au niveau de I'UE, et
downloaders, qui transposent au niveau national les initiatives euro-
péennes. Selon les interviews, l'information entre ces deux types
d’acteurs circule bien. Pour la mise en ceuvre de la législation, le role de
la Commission pour l'égalité de traitement (CGB) est important. Les
compétences de cet organisme indépendant, établi en 1994, sont défi-
nies dans la loi générale sur I'égalité de traitement. Aujourd’hui, toute
personne qui s’estime discriminée peut faire appel a la CGB. Ses mem-
bres sont des experts indépendants qui examinent, gratuitement, sur
demande ou d’initiative, la conformité de certains comportements, pra-
tiques ou reglements avec les lois sur 1'égalité de traitement. De plus,
elle peut lancer des poursuites judiciaires. Sous certains aspects, la CGB
fonctionne comme un organe semi-juridique: elle donne des avis, mais
procede également a des enquétes, des auditions, des témoignages, des
expertises. Les avis de la CGB ne sont pas juridiquement contraignants
mais ils sont, en pratique, suivis par les parties dans la plupart des cas.

En principe, les avis de la CGB ne peuvent pas se fonder directement
sur des dispositions internationales de non-discrimination, mais uni-
quement nationales. Cependant, en raison du principe de la primauté
du droit communautaire, le CGB a le devoir d’interpréter la 1égislation
nationale en cohérence avec la législation européenne. Ce lien entre
CGB et droit européen a d’ailleurs été renforcé par la directive sur 'éga-
lité de traitement, qui inclut une référence au role clé joué par les orga-
nes nationaux chargés de controler cette égalité de traitement.

Selon I'interview avec le représentant de la CGB, les échanges d’infor-
mation et la collaboration avec les services administratifs nationaux
sont bons. Mais la communication avec la représentation permanente
aupres de I'UE et avec les représentants néerlandais dans les institu-
tions européennes l’est moins. Cela n'empéche pas la CGB de contrdler
la conformité de la législation néerlandaise avec le droit européen, de
suivre de pres I'évolution de la législation européenne, la jurisprudence
et ses implications dans le contexte national, et d’assister aux réunions
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périodiques internes. De plus, actuellement un membre de la CGB pré-
side le réseau européen de coopération entre organismes nationaux
d’égalité (« Equinet »), qui vise notamment a faciliter 'échange d’expé-
riences et d’expertises en vue de promouvoir une application uniforme
de la législation européenne dans ce domaine. Malgré ce role impor-
tant, la capacité de la CGB a influencer les initiatives politiques et légis-
latives européennes en matiere d’égalité de genre est limitée. Il y a eu,
dans le passé, plusieurs discussions pour modifier les compétences de
cet organe. L'un des problemes fondamentaux soulevés des 2004 est
que ce genre d’organe semi-juridique, dont les avis ne sont pas contrai-
gnants, ne peut formuler de recours aupres de la CJCE. L'approche
flexible néerlandaise fournissant aux victimes de discriminations une
voie alternative au processus juridique pour faire appliquer leurs droits
a comme inconvénient de ne pas donner a la CGB la faculté de poser
des questions préjudicielles. Pour remédier a cette « inadaptation » du
systeme néerlandais, I'ancien président de la CGB préconise de conférer
a cet organisme le pouvoir de demander une décision préliminaire de
la CJCE lorsqu’une disposition européenne est en jeu.
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Chapitre 12 EGALITE DE GENRE: UP-ET
DOWNLADING EN BELGIQUE

Selma Bellal, Olivier Paye, Pascale Vielle, Philippe Reyniers, Sophie Stoffel

Ce chapitre se divise en deux sous-parties. La premiere est consacrée a
I’étude d’un instrument législatif européen, la directive 96/34/CE sur le
congé parental, qui constitue le premier résultat tangible en Europe du
dialogue social et de la possibilité pour les partenaires sociaux de faire
étendre erga omnes par voie de directive la force obligatoire d"un accord
social européen. La seconde porte sur deux instruments non législatifs,
la SEE et le FSE, étudiés a partir du moment ou le second a été articulé
au premier, lors de la programmation 2000-2006 des fonds structurels.

12.1. La directive sur le congé parental

12.1.1. Etat de la législation belge

La politique belge de conciliation entre vie familiale et vie profession-
nelle se déploie a l'origine via un systeme de congé appelé « interrup-
tion professionnelle de carriere ». Ce systeme vise la diminution du
chomage par le partage des emplois disponibles. Il est con¢u de manie-
re a favoriser le retrait temporaire des femmes du marché de travail. A
coté de ce systeme, il faut mentionner les mesures de réduction du
temps de travail. Apres avoir diminué le temps de travail a 39 heures
par semaine (1996), puis 38 heures (2001), une nouvelle loi de 2001 crée
la possibilité de réduire davantage le temps de travail avec réduction de
la rémunération, ou d’introduire la semaine de 4 jours en utilisant la
durée maximale de travail quotidien (9 heures). Le systeme d’interrup-
tion de carriere a été congu, en 1985, comme un programme d’emploi:
quand un salarié prenait une interruption de carriere a plein temps,
I'employeur devait le remplacer par un chomeur. Depuis 2002, le rem-
placement n’est plus obligatoire. La dimension « partage de I'emploi » a
donc été effacée au profit de celle de « crédit-temps ». Des réductions
de cotisations sociales sont accordées aux employeurs pour promou-
voir ces deux options. Par ailleurs, la fiscalité et la sécurité sociale ont
également été mises a contribution pour un meilleur équilibre entre vie
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familiale et vie professionnelle, par la prise en compte des périodes de
congé dans la carriere des travailleurs pour la couverture de sécurité
sociale. Il faut encore citer les Agences locales pour 'emploi, ou des
chomeurs ont le droit de travailler maximum 45 heures par mois sans
perdre leurs allocations — les familles peuvent louer leurs services pour
des taches ménageres, via un systeme de « titres services ». Enfin,
d’autres aspects de la politique fiscale visent la déductibilité des cofits
de garde d’enfants.

12.1.2. Contenu de la directive

La directive est centrée sur deux droits: le droit a un congé d'une durée
d’au moins trois mois pour s’'occuper de I'enfant (né ou adopté) jusqu’a
I'age de huit ans, et le droit a un congé en cas de force majeure pour
raisons familiales urgentes. Elle laisse les Etats membres — ou les par-
tenaires sociaux nationaux — compétents pour définir les conditions
d’exercice de ce droit. Néanmoins, les Etats membres sont obligés de
protéger les travailleurs contre le licenciement et tout autre désavanta-
ge qui serait lié a l'exercice de ce droit. Tous les aspects concernant le
second droit (droit de quitter le travail pour raisons familiales urgentes)
doivent étre décidés au niveau national. Enfin, la directive impose une
obligation de non-régression, visant donc a éviter de réduire le niveau
général de protection des travailleurs dans le domaine couvert par
l'accord.

En outre, la directive ne prévoit aucune forme d’indemnisation et laisse
ouverte la faculté pour les Etats membres d’adapter la sécurité sociale
au conggé parental. Cette double lacune indique que le congé parental
européen s’inscrit dans une logique de droit du travail et non de sécuri-
té sociale: il ne s’agit en aucun cas d’étendre la sécurité sociale a la pro-
tection de « responsabilités familiales ». Par ailleurs, elle constitue un
obstacle essentiel a la réalisation de l'objectif poursuivi: fondé sur I'idée
que la question de la conciliation doit étre traitée dans une perspective
égalitaire et que les hommes devraient étre encouragés a assumer une
part égale de responsabilités familiales, l'accord-cadre omet en effet de
prévoir des prestations de remplacement du salaire pendant le congé —
condition indispensable a I'encouragement du recours masculin a cette
possibilité. En définitive, la directive apparait beaucoup moins ambi-
tieuse que la recommandation 92/241 du Conseil concernant la garde
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des enfants qui mettait I'accent sur une meilleure répartition des res-
ponsabilités parentales.

12.1.3. Uploading: entre expertise et représentation
politique

Lorsqu’au début des années 1980, la Commission européenne propose
une directive sur le congé parental, le but est alors d’harmoniser les dis-
positions nationales afin d’éviter les distorsions de concurrence dans le
marché commun. Le Gouvernement belge s’y oppose. Suite au Traité
de Maastricht (1993) et a 'adoption du protocole social visant a déve-
lopper le dialogue social européen, la question d’une législation dans
ce domaine refait surface. La Belgique joue alors un role dans la reprise
de cette question pendant sa présidence du Conseil (deuxieme semestre
de 1993). La ministre du Travail, en charge de 1'égalité des chances, Miet
Smet, considere comme prioritaire l'adoption d'une décision dans cette
matiere. Un compromis législatif semble avoir été proposé, mais est
refusé par la délégation britannique.

Apres l'entrée en vigueur du protocole social du Traité de Maastricht, la
Commission transmet son initiative aux partenaires sociaux le 22
février 1995. C'est sur cette base que les partenaires sociaux européens63
manifestent leur intérét de négocier un accord entre eux. La premiere
phase de consultation est lancée le 21 juin 1995. Il semble alors admis
que les partenaires sociaux doivent jouer un role dans I'établissement
des principes communs sur le congé parental. Ces négociations ont,
semble-t-il, pris en exemple le modele belge. Mme Jo Walgrave, alors
présidente du CNT, a été choisie comme arbitre des négociations. Il n'a
fallu que cinq mois pour aboutir a un accord.

Plusieurs facteurs expliquent ce succes: ce qu'on appelle « 'ombre de la
législation » (en cas d’échec des partenaires sociaux, la Commission
aurait proposé elle-méme une directive); le fait que la politique de
congé se développait déja dans différents Etats membres; le fait aussi
que le principe d'un congé de trois mois faisait 1'objet d'un consensus.
Par conséquent, les discussions ont surtout tourné autour de questions
lides aux rémunérations ou aux allocations, au maintien des droits de

%1 s’agit de la Confédération européenne des syndicats (CES), de 'Union des industries de la

Communauté européenne (UNICE), et du Centre européen des entreprises a participation
publique et des entreprises d’intérét économique général (CEEP).

181



CHAPITRE 12 » EGALITE DE GENRE: UP-ET DOWNLADING EN BELGIQUE

sécurité sociale, au caractere transmissible et a la portée personnelle de
ce droit. Les partenaires sociaux ont considéré avoir chacun obtenu une
victoire: par I'absence d’exigence financiére coté employeurs et par la
création d"un droit au temps libre c6té travailleurs.

On repere par ailleurs, au niveau belge, un modele d’uploading qui
meéle expertise, représentation politique et médiation indépendante. Ce
modele est semblable a celui que 'on trouve dans le processus législatif
au sens strict méme s'il reste difficile d’évaluer l'influence belge sur le
contenu de l'accord-cadre (en l'absence de documents préparatoires
formels).

En ce qui concerne les canaux d’influence belges, formellement, les
administrations tant nationales qu’européennes n‘ont pas de pouvoir
sur les négociations entre partenaires sociaux européens. Mais des rela-
tions informelles peuvent jouer (par exemple entre la ministre de 1'Ega-
lité des chances de cette époque et la présidente du CNT). Les canaux
d’influence doivent surtout étre recherchés au sein des membres natio-
naux et européens des organisations des partenaires sociaux (par exem-
ple, le représentant du syndicat chrétien belge était membre du groupe
de travail syndical européen). Il demeure cependant difficile de déter-
miner précisément 'apport réel de ce genre de participation.

Enfin, et surtout, les structures d’uploading ont changé, en particulier
avec le développement d’agences dans le domaine de légalité.
Aujourd’hui, la structure traditionnelle de préparation est modifiée par
le role donné a I'Institut pour 'égalité des femmes et des hommes. Son
directeur participe a des réunions bisannuelles du Groupe de haut
niveau sur le gender mainstreaming (qui prépare les travaux de la pré-
sidence sur ces questions). Mais quoi qu’il en soit, la révision en cours
de l'accord-cadre confirme que tant I'administration centrale que I'Insti-
tut adoptent une méme position: laisser faire les partenaires sociaux.

12.1.4. Downloading: une difficile transposition

A la suite de 'adoption de la directive, la Belgique a été contrainte de
revoir son dispositif d’interruption professionnelle de carriere (loi de
1985), qui a été complété par un congé parental spécifique, de trois
mois pour chaque parent. Si la directive a été considérée unanimement
comme une nouveauté, elle a donné lieu a un curieux processus de
transposition. Ce sont les partenaires sociaux qui ont transposé cette
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directive par une convention collective négociée au sein du CNT. Cette
convention collective a été adoptée le 27 avril 1997 (I'échéance euro-
péenne étant le 3 juin 1998). Un arrété royal du 29 octobre 1997 a rendu
cet accord applicable. Le préambule de la convention collective se réfe-
re « au choix des associés partenaires sociaux pour régler la publication
par voie de convention collective selon l'esprit qui a présidé a l'adop-
tion de l'accord-cadre ». Selon une des personnes interviewées, le choix
des partenaires sociaux belges de recourir a I'instrument de la conven-
tion collective était dicté par la volonté d’éviter une législation plus
« encombrante », et donc d’avancer plus rapidement que la ministre de
I'’époque, Miet Smet. L'adoption de la convention collective n’a toutefois
pas empéché le Gouvernement d’adopter un arrété royal, préparé par la
ministre. La raison du choix des partenaires sociaux est quelque peu
surprenante: si la conclusion de l'accord-cadre au niveau européen a
privé le législateur de l'exercice de sa compétence, le processus de
transposition ne releve pas de la logique du « premier arrivé, premier
servi ». Néanmoins, la course entre I'administration et le CNT était
contraire a la tradition de respect de l'action des partenaires sociaux.
Selon I'une des personnes interviewées, « c’était la premiere fois qu'un
ministre adoptait une décision contre la volonté unanime des partenai-
res sociaux. C’était un clash qui peut étre décrit comme poli mais
ferme ».

Si I'on compare terme a terme la convention collective et l'arrété royal,
la redondance est certaine, sur la plupart des points: droit au départ,
conditions relatives a 'enfant, conditions relatives au travailleur, procé-
dure et droits de I'employeur sont définis en termes identiques. Toute-
fois, trois divergences apparaissent: la convention est explicite quant au
régime de suspension, et aux garanties attachées au travailleur — quand
I’A.R. est muet sur la question; en revanche, I’A.R. mobilise un disposi-
tif de sécurité sociale en prévoyant une indemnisation du congé sur la
base du systeme de l'interruption de carriere — une question qui, bien
évidemment, excede la compétence des interlocuteurs sociaux.

Au vu de cette bréve comparaison, parler d’une «compétition
réglementaire » est erroné car les deux régimes sont soit identiques, soit
complémentaires. La convention collective regle certains aspects du
droit du travail non mentionnés par l'arrété royal; ce dernier regle quel-
ques aspects de sécurité sociale qui ne peuvent étre définis par conven-
tion collective.
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Cette double transposition de la directive ne serait pas problématique si
elle était aisément combinable au profit du travailleur. Mais jusque
récemment, les deux régimes étaient mutuellement exclusifs. En consé-
quence, le régime de l'arrété royal — plus attrayant financierement pour
le travailleur — ne prévoyait pas de garanties formelles contre les consé-
quences potentiellement défavorables pour le travailleur de 'exercice
du droit au congé parental. En I'absence d’une convention collective,
une violation de certaines clauses de I'accord-cadre aurait donc pu étre
alléguée, en raison des lacunes de l'arrété royal. Ce dernier a été modi-
fié & plusieurs reprises™.

12.2. La Stratégie européenne pourl’emploi et
le Fonds social européen

12.2.1. Uploading: acteurs en réseau face aux résistances
européennes

En Belgique, les fréquents échanges (qu’ils soient institutionnalisés et/
ou informels) entre « paliers » institutionnels mettent en réseau admi-
nistrations, cabinets politiques, partenaires sociaux, Conseil national du
travail (CNT), Représentation permanente belge (RP) aupres de I'UE et
Conseil central de I’économie. Ils permettent aux acteurs belges d’obte-
nir des informations du niveau européen, ce qui leur donne un avan-

tage sur certains de leurs homologues d’autres Etats membres®.

La RP a des contacts réguliers avec le SPF Emploi, travail et concerta-
tion sociale — elle travaille d’ailleurs sur la base des instructions du
Gouvernement belge pour orienter ses négociations avec le Conseil —
ainsi qu’avec le CNT. Le fait d’avoir une concertation institutionnalisée
avec les partenaires sociaux et économiques au niveau belge vient sou-
tenir la coordination horizontale. Des membres de la RP ont des
contacts directs, réguliers mais informels avec des personnes ressources

64 ps L h . . - .
Ainsi, en 1998 a été résolue la question de la combinaison entre les deux régimes, qui ne

s’excluent donc plus. Toujours en 1998, un acces (limité) au congé parental dans les petites et
moyennes entreprises (PME) a été prévu. En 1999, le droit au congé parental a été ouvert aux
fonctionnaires. En 2005, les modalités d’exercice de ce droit ont été élargies, ainsi que les con-
ditions relatives a I'enfant. La procédure de demande a été ramenée a deux mois.

De l'avis de plusieurs personnes interviewées, le dialogue entre partenaires sociaux européens
reste une voie de premier ordre pour assurer 1'uploading des orientations suivies ou prénées par
la Belgique — canal que nous n’avons pas eu l'occasion d’approfondir ici.
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participant au dialogue social européen, ce qui permet d’influencer les
négociations. Les groupes « femmes » des partenaires sociaux (belges
ou européens) s'averent étre des contacts particulierement intéressants
pour les fonctionnaires belges.

Les échanges d’informations semblent bien rodés en la matiere... sauf
lorsque cela concerne des thématiques pour lesquelles les Régions ont
des visions diamétralement opposées (par exemple, en matiere de cho-
mage). En vertu de dispositions législatives nationales, la R’ aupres de
I'Union inclut en effet des délégations de chacune des trois Régions et/ou
des trois Communautés du pays. La difficulté n’est alors pas tant de par-
venir a transmettre la position belge a I'échelle européenne que d’arriver
a définir cette position entre acteurs belges. Des entretiens indiquent tou-
tefois que les divergences de points de vue ne conduisent pas systémati-
quement a des débats virulents sur les revendications ou les positions a
défendre a I'échelon européen car cela peut contribuer a I'émulation entre
entités fédérées et a la concurrence pour étre « le premier de la classe »
dans l'élaboration des plans d’action « nationaux ». L'uploading se fait
par exemple au cours des réunions préparatoires du Comité pour
I'emploi ou du Comité économique, en attirant l'attention de la déléga-
tion belge au sein de ces comités sur certaines thématiques ou sur la
fagon de formuler ces thématiques.

Ces comités ont gagné en importance au sein du processus de décision
européen avec l'augmentation du nombre d’Etats membres, qui semble
avoir induit un autre fonctionnement des canaux d’influence, particu-
lierement au sein de la Commission. En effet, ce serait désormais au
sein de ces comités, voire directement dans 1'équipe du président, que
les informations clés et les initiatives seraient logées — et non plus dans
les DG, ce qui traduirait un affaiblissement de la Commission. La capa-
cité belge d'uploader se situerait donc aujourd’hui dans la coordination
des délégations belges des différents comités (politique générale,
emploi, protection sociale, économique et financier). Le défi est de
taille, d’autant plus que ces comités n‘ont pas le méme poids politique,
la méme culture de travail (en termes par exemple de diffusion des
documents préparatoires) et ne fondent pas leurs travaux sur les
mémes bases que la commission. Malgré les orientations affichées dans
les documents stratégiques et dans les discours, un cloisonnement
entre I'économique et le social subsiste, qui se traduit par un relatif
mangque de synergie entre acteurs. Les résistances a l'intégration trans-
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versale du genre et l'objectif d’égalité sont aussi a comprendre dans ce
cadre. Les changements plus conjoncturels, en termes de composition
politique de la Commission, du Conseil et du Parlement, compliquent
également la capacité d'uploader de la Belgique alors qu’avant I'élargis-
sement et les changements de fonctionnement de la Commission, le
projet politique et institutionnel commun aux Etats membres, ainsi que
les canaux pour influencer ce projet, semblaient plus faciles a identifier.

On assiste donc a une circulation de I'information entre acteurs belges,
institutionnels ou non, et européens, qui appartiennent a des réseaux a
priori distincts dans 1'élaboration de la réglementation européenne
(représentation permanente et dialogue social par exemple). Un élé-
ment qui joue en la faveur d'un tel rapprochement est la superposition
de « casquettes » assez courante en Belgique, puisque l'on peut partici-
per, par exemple, a une commission d’avis (en lien avec I'emploi ou
I'égalité de genre), espace dans lesquels sont rencontrés les partenaires
sociaux, et avoir une fonction formelle de représentation de la Belgique
au sein de I'U.E. Les structures formelles et les réseaux informels (pro-
fessionnels, militants ou personnels) se croisent donc, permettant plu-
sieurs voies pour les jeux d’influence, la circulation d’informations et le
relais de prises de position. De la sorte s’est ainsi tissé un réseau de per-
sonnalités investies sur les questions d’égalité et procédant de I'admi-
nistration, du monde associatif et des syndicats, au niveau belge mais
aussi européen.

De plus, la Commission exerce un role d’activation de ses alliés pour
que ses propres préférences politiques soient endossées au niveau du
Conseil par les Etats membres, grace a la mobilisation des acteurs natio-
naux alliés de 'ex-DG V (la RP et les membres des différents conseils
nationaux consultés au niveau européen mais également des acteurs
« femmes » de la société civile) a qui elle fournit les « bons » arguments
a souffler a leurs ministres. La transmission d'un niveau a l'autre est
donc facilitée par ces roles et places qui ont acquis une légitimité au
cours du temps et qui sont entrés dans les mceurs institutionnelles.
Toutefois, si ces relais se renforcent, ils tiennent encore pour beaucoup
a l'usage qu’en font les personnalités concernées, ce qui relativise leur
portée systémique. En matiere d’égalité, une courroie de transmission
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importante de la position belge vers le niveau européen est I'Institut
tédéral pour l'égalité des femmes et des hommes (IEFH - cf. encadré
12.1)%.

Encadré 12.1. L'Institut pour I’égalité des femmes et des hommes

L'Institut pour I'égalité des femmes et des hommes (IEFH) a été créé
en 2002, peu avant 'adoption de la directive européenne qui imposait
la création de pareil organe dans chaque Etat-membre. Il reprend les
compétences dévolues a la Direction de 1'égalité des chances du SPF
Emploi, travail et concertation sociale (dont il accueille le personnel en
2003). Bien qu’il demeure placé sous la responsabilité directe de la
ministre chargée de I'Egalité des chances, 'Institut est doté d’une
large autonomie administrative et est légalement compétent en termes
de production d'une expertise, de recommandations aux pouvoirs
publics, de soutien aux associations actives dans le domaine de I'égali-
té et de mise en réseau des différents acteurs impliqués dans le champ
de I'égalité des sexes. Il est chargé de coordonner la mise en ceuvre
belge des normes européennes (et internationales) sur l'égalité de
genre et la transposition des directives relatives a 1'égalité, ainsi que
I'élaboration de ces directives a lI’échelon européen. Via I'IEFH, le
niveau fédéral conserve également un pouvoir de dotation qui lui per-
met de subsidier structurellement une poignée d’associations « coupo-
les » pour l'égalité entre les femmes et les hommes et d’accorder des
subsides ponctuels pour soutenir des projets notamment axés sur la
conciliation entre vie privée et vie professionnelle et sur la sensibilisa-
tion a I'intégration de la dimension du genre.

Au niveau belge, I'I[EFH est un acteur de premier ordre pour évaluer
I'impact en terme de genre des politiques, programmes et mesures mis
en ceuvre, et contribuer a I'amélioration des lois et réglementations, par
le biais de recommandations et la diffusion d’informations (statistiques,
jurisprudence, etc). Sur le plan européen, la tache de I'IEFH est égale-
ment multiple et consiste a participer a 1'élaboration de la position
belge sur des questions d’égalité, a la représenter et a la défendre dans
les réunions européennes.

66 http://igvm-iefh.belgium.be
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Comme le souligne une personne interviewée, I'Institut a avant tout la
mission de défendre la position de la Belgique et non celle de la Com-
mission, ce qui indique que I'IEFH a surtout une mission d'uploading
plus que de downloading. La stratégie de I'I[EFH pour arriver a uploa-
der la position belge repose avant tout sur 'expertise technique et juri-
dique qu’il fournira — avec l'aval du cabinet de la ministre — a 'attaché
social de la RP (qui élabore et négocie les dossiers « égalité hommes-
femmes » au nom de la Belgique aupres du Conseil) ou a la Commis-
sion, lorsque celle-ci décide d’élaborer de nouvelles propositions de
directives ou d’inviter les partenaires sociaux a envisager la révision de
directives existantes (comme par exemple en ce qui concerne la protec-
tion de la femme enceinte), ou via le groupe de haut niveau et le Comité
consultatif.

L'IEFH représente en effet la Belgique au “groupe de haut niveau sur
I'intégration de la dimension d’égalité entre les hommes et les femmes”,
le groupe informel qui rassemble les hauts fonctionnaires en charge de
I'égalité de genre de tous les Etats membres, présidé par la Commission
européenne, et se réunissant deux fois par an, afin de « préparer de
maniere prospective les dossiers qui seront ensuite négociés au niveau
du Conseil des Ministres de I'Union européenne (groupe des questions
sociales) dans le domaine de I'égalité entre les hommes et les femmes >
Ce groupe de haut niveau soutient entre autres la Commission dans 1'éla-
boration de son rapport annuel sur I'égalité hommes-femmes. La possibi-
lité pour la Belgique de pousser ses revendications a ce niveau-la dépend
premierement de la volonté de la présidence du Conseil de porter ou non
des dossiers législatifs ou de « se limiter » a présenter ses conclusions sur
une thématique particuliere. Méme si elles ne consistent pas en un acte
juridique contraignant, les conclusions du Conseil font office d’engage-
ments politiques et d’appel a agir dans les Etats membres. Ainsi, en 2007,
I'Institut a collaboré activement a la définition de la position belge dans
I'établissement des conclusions du Conseil en rapport avec une meilleure
conciliation entre vie familiale et vie professionnelle.

L'IEFH participe aussi (avec le Conseil pour I'égalité des chances) aux
réunions du Comité consultatif de I'égalité des chances entre les fem-
mes et les hommes, aupres de représentants des partenaires sociaux et
économiques européens, et intervient donc dans l'élaboration d’avis

7 TEFH (2007), Rapport d’activités 2007, Bruxelles, p. 59.
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destinés a la Commission européenne dans le cadre de I'élaboration et
la mise en oeuvre des actions de la Communauté en matiere d’égalité.

En vertu du caractere transversal des questions de genre et de 1'obliga-
tion légale de gender mainstreaming de l'action publique belge, la dis-
cussion sur les dossiers « égalité » n'est pas censée se limiter a un
échange entre la RP et 'lEFH: les projets de textes européens sont éga-
lement transmis a 'ensemble des administrations et cabinets compe-
tents, de niveau fédéral ou fédéré. L'uploading belge qui se fait en
matiere d’égalité devrait en principe refléter la stratégie de gender
mainstreaming aux différents échelons belges.

Pourtant, 'uploading belge rencontre des difficultés a établir les liens
entre différents dossiers « égalité » au niveau européen, comme le sou-
ligne une personne représentant I'IEFH. La principale d’entre elles
vient probablement de la concurrence existant entre les orientations en
matiere d’emploi et de croissance (la SEE, les lignes directrices, etc) et
celles en matiere d’égalité, bien que ces domaines soient présentés
comme se soutenant mutuellement. L'enjeu de la conciliation travail-
famille est exemplaire de ce genre de tensions, des lors qu’il semble
cantonné au domaine de 'emploi. L'IEFH tente donc de faire un lob-
bying en la matiere, en portant la thématique générale de I'égalité dans
les débats européens et en défendant une lecture de la conciliation en
termes d’égalité dans le processus d’élaboration de la position belge. La
meilleure entrée pour uploader les positions de I'IEFH au sein de I'U.E.
se ferait donc, en réalité, dans l'interface avec le cabinet et la définition
de la position belge.

Si les capacités d’élaborer et de réceptionner les politiques européennes
sont influencées par des facteurs structurels, des éléments d’ordre
conjoncturel ont également toute leur importance, comme le role de
fenétre d’opportunité joué par certains événements, ou des éléments
d’ordre plus sociologique, comme les relations interpersonnelles et
informelles ou la présence de certaines personnalités dans les institu-
tions et procédures.”

En matiere d’égalité, l'uploading des préférences belges a été favorisé
par la fenétre d’opportunité qu’ont été les présidences belges de I'UE en

% T.A. Borzel, (2003), “Shaping and taking EU policies: member state responses to Europeaniza-

tion”, Queens’s papers on Europeanisation, 2/2003, Belfast, IDEAS.
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1993 et en 2001. Le résultat a été de lancer la réflexion sur la classifica-
tion des fonctions (en 1993), le 5° programme, la stratégie cadre en
matiere d’égalité et les indicateurs sur l'’écart salarial (en 2001). Son
impact reste toutefois limité car il repose davantage sur des personnes
que sur des structures institutionnalisées et présente des lors, concrete-
ment, des difficultés de suivi. De I'avis de plusieurs personnes rencon-
trées, la promotion de la position belge s’appuie généralement sur le
caractere avancé de la législation belge en matiere d’égalité entre les
sexes par rapport au reste de I'UE. Et 'on peut dire que la Belgique a
joué un role précurseur ou moteur sur des thématiques pour lesquelles
elle s’était doté d'une législation « de pointe » par rapport a ce qui exis-
tait dans d’autres Etats membres. Le fait d’avoir des outils législatifs
que n’ont pas les autres Etats membres (comme la loi sur les quotas sur
les listes électorales de 1994 ou sur la parité de 2000) et de s’en servir
pour « tirer la sonnette d’alarme » au niveau européen ne garantit néan-
moins pas un succes au lobbying belge.

En effet, la Belgique a poussé a ce que le congé de paternité soit
reconnu obligatoire au niveau de 'UE, en brandissant sa propre législa-
tion en la matiere. Cela n'a pas suffi a ce que la position belge soit vali-
dée par le Conseil. Il sera intéressant de suivre la poursuite du débat
sur la réforme des congés de maternité et de paternité, a la fois entre les
partenaires sociaux dans le cadre du dialogue social, mais aussi au Par-
lement européen et au Conseil des ministres de I'Emploi. Apres une
tentative avortée en 2009, la Commission des droits de la femme du
Parlement européen a amendé en février 2010 une proposition législati-
ve visant a réformer les dispositions de 1992 et a augmenter la durée
minimale et la couverture financiere de ces deux types de congé (vingt
semaines pleinement rémunérées pour la mere, deux pour le pere). Dif-
ficile de dire, a 'heure ou nous écrivons ces lignes, si la présidence
belge 2010 parviendra a motiver les Etats membres a adopter une réfor-
me qui correspond grosso modo a la législation belge actuellement en
vigueur. Cela étant, cette fenétre d’opportunité ne doit pas étre suresti-
mée: la présidence de I'UE constitue un cadre européen d’action natio-
nale plus médiatisé, se prétant davantage a des reconnaissances symbo-
liques de la paternité «nationale» de certaines idées que d’autres
cadres européens. Par ailleurs, les acquis d’une présidence nationale
peuvent s’estomper avec le temps. En outre, avec 1'élargissement de
I"'Union, le délai entre les présidences s’est considérablement accru. En
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vue d’augmenter l'influence des priorités politiques belges dans 1’éla-
boration des politiques européennes, il est donc nécessaire que les
acteurs de I'uploading développent leur capacité a créer des alliances et
a se mettre en réseau avec d’autres pays, en ce compris les nouveaux
Etats membres.

Une autre fenétre d’opportunité réside dans la participation de la Belgi-
que aux instances de direction de I'Institut européen pour l'égalité entre
les hommes et les femmes (ou, selon la terminologie anglaise, 1'Institut
européen pour l'égalité de genre, IEEG) créé en 2006”. Cette nouvelle
agence européenne a la mission « d’assister les institutions européennes
et les Etats membres a mettre en ceuvre une politique efficace d’égalité
des sexes, en assurant notamment le développement d’outils méthodo-
logiques appropriés pour l'intégration de la perspective du genre dans
les politiques communautaires et nationales, la collecte et I'analyse de
données objectives et comparables au niveau communautaire, ainsi que
de faciliter '’échange de bonnes pratiques et le dialogue entre tous les
acteurs concernés » ". La Belgique y est présente de deux manieres,
d’une part, en étant pour trois ans 'un des 18 Etats membres représen-
tés au Conseil d’administration (sur base dune représentation tour-
nante) et, d’autre part, en exercant la vice-présidence de I'lEEG, par
lI'intermédiaire du directeur de I'I[EFH, Michel Pasteel (depuis le 8 octo-
bre 2008 et pour trois ans). Sans étre un organisme politique, I'I[EEG
oeuvrera principalement a produire une expertise technique. Il s’agira,
par exemple, de mettre au point des outils de gender mainstreaming a
destination des Etats membres ou de soutenir les institutions commu-
nautaires dans leur mission d’égalité de genre.

Dans nombre de domaines sociaux, la capacité d'uploading dépendrait
aussi du type de régulation visé. Il semble qu’il est plus facile d’avoir
une influence dans un processus de soft law, ou via le dialogue social,
que dans un processus visant a élaborer de nouvelles directives — méme
si dans ce dernier cas, les canaux d"uploading sont mieux identifiés. Le
contexte politique général (plutot libéral que régulateur, de l'avis de
certains), les nouveaux modes de fonctionnement des institutions (au

% Reglement (CE) n°1922/2006 du Parlement européen et du Conseil, du 20 décembre 2006, por-

tant création d’un Institut européen pour l'égalité entre les hommes et les femmes, Journal offi-
ciel des Communautés européennes, L 403, 30.12.2006.
http://igvm-iefh.belgium.be/fr/domaines_action/international/union_europeenne/Europees_
Instituut/
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sein de la Commission et vis-a-vis du Conseil, du Parlement et des
Etats membres) et le nombre de joueurs y sont pour quelque chose.

Parmi les facteurs de contrainte, soulignons tout d’abord 'équilibre ins-
titutionnel fédéral. L'éclatement des compétences et l'articulation des
pouvoirs peuvent conduire a ce que le niveau de pouvoir pertinent sur
le plan des responsabilités ne soit pas celui possédant I'expertise néces-
saire. L'IEFH, institution fédérale, est chargée de coordonner les initiati-
ves « genre » et d'impulser le gender mainstreaming au niveau fédéral.
Or, nombre de questions liées a 1'égalité concernent a la fois plusieurs
compétences ministérielles mais également plusieurs niveaux de pou-
voir (fédéral, Régions, Communautés). L'on imagine sans peine les blo-
cages en matiere de conciliation famille-emploi, selon qu’il s’agit
d’emploi, de crédits-temps, de creches, de politique de la famille, etc.

Un corollaire de la multiplicité des acteurs publics est la méconnaissan-
ce du fonctionnement des institutions européennes et, surtout, des
canaux et procédures d’interaction des entités belges et européennes et
des mécanismes de décision. Entre la Commission, sa présidence, le
College des commissaires, ses groupes de travail, les attachés natio-
nauyx, les experts, la RP, le Conseil, le Parlement, etc, il y a effectivement
de quoi s’y perdre. Sajoute a cela une relative méconnaissance de
I'approche de genre et des outils législatifs en vigueur en Belgique.
Malgré les efforts faits en termes de gender mainstreaming aupres des
fonctionnaires et des personnes représentant la Belgique, 1'uploading
n’est pas toujours efficace en matiere d’égalité.

En définitive, il n'existerait pas de mécanismes suffisamment structu-
rels et institutionnalisés pour donner corps a l'uploading en matiere
d’égalité de genre. Celui-ci dépend encore trop du rdle joué par des
acteurs individuels (administratifs ou politiques), a la suite de leurs
propres initiatives et de leurs propres réseaux d’acteurs — bien que la
création de I'I[EFH devrait contribuer a institutionnaliser une courroie
centrale d'uploading. La volonté politique du/de la ministre en charge
de I'égalité dépend également des autres portefeuilles a sa charge. La
concurrence de 1’égalité avec de « gros » portefeuilles (par exemple,
I'emploi) n'implique pas forcément moins de volonté politique en
faveur de l'égalité. C’est plutot le nombre de portefeuilles a charge
d'un-e méme ministre et la complémentarité moins « automatique »
des dossiers (par exemple, la fonction publique ou la politique des
grandes villes) avec 1égalité qui détermineront le poids politique des
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questions de genre, notamment dans le dialogue avec les partenaires
européens. Par ailleurs, lorsque l'institutionnalisation parvient a se
faire, c’est généralement par l'intermédiaire de « corps multiples » ras-
semblant les acteurs des niveaux fédéral et fédérés impliqués dans la
thématique visée et dans 1’égalité, a l'initiative du pouvoir qui constitue
l'interface avec I'UE. L'IEFH est ainsi parvenu a motiver le SPF Affaires
étrangeres a faire des réunions de coordination avec les différents
départements impliqués sur des questions liées a I'égalité.

12.2.2. Downloading: politique d’égalité et instrument
financier

Examinons a présent le versant downloading des politiques d’égalité de
genre, en focalisant notre attention sur les instruments financiers, en
particulier le Fonds social européen.

En Belgique, I'Etat fédéral nest ni l'acteur unique ni méme le plus
important dans 'élaboration, la gestion et la mise en ceuvre des fonds
structurels sur son territoire. L'UE invite en effet les Etats membres a
renforcer leur partenariat avec, d’une part, leurs autorités publiques
régionales et locales — ce qui renforce de la sorte le role des autorités
infra-étatiques — et, d’autre part, avec les partenaires sociaux et écono-
miques et les organismes chargés de la promotion de 1'égalité entre les
hommes et les femmes’'. En conséquence, le downloading par le
niveau fédéral apparait limité, bien que les compétences de I'Emploi et
de I'Egalité y soient encore localisées.

Les fonds structurels sont le bras financier de la politique européenne
de développement régional. Dans ce cadre, le fédéral est concerné par
la programmation du FSE a concurrence de 6 %. Malgré la faiblesse de
cette part dans la programmation FSE, le niveau fédéral a la charge de
coordonner le document stratégique qui définit l'utilisation générale
des fonds au regard des priorités nationales, assurant par la la cohéren-
ce entre les stratégies et les actions envisagées a 1'’échelon sub-national.
Le fédéral garde aussi la main dans la répartition du pouvoir belgo-
belge face a I'UE. La fragmentation des compétences en Belgique, la
transversalité de nombre de thématiques a différents domaines et le
flou régnant encore souvent au moment d’attribuer les dossiers euro-

n Reglement (CE) n°1260/1999, p.4, 6, 8. Réglement (CE) n°1083/2006, p. 39.
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péens entre les différentes entités n’y sont pas étrangers. Bien que prin-
cipalement visées par la politique régionale européenne et dotées par le
droit belge de pouvoirs les mettant sur pied d’égalité avec le fédéral, les
entités fédérées belges se maintiennent encore dans une situation
d’infériorité face a 'Etat belge lorsqu’il s'agit de politique européenne.

Les interventions du FSE en Belgique reflétent la répartition des compé-
tences en matiere d’emploi et de formation entre Etat fédéral et entités
fédérées. Ainsi, le FSE compte cinq programmes: le programme fédéral,
le programme de la Région flamande, de Wallonie-Bruxelles?, de la
Région de Bruxelles-Capitale et de la Communauté germanophone. En
ce qui concerne la promotion de genre, les entités fédérées ont mené en
particulier des actions relatives a la conciliation entre vie profession-
nelle et vie familiale par le biais de projets relatifs a la garde des
enfants. La programmation fédérale vise quant a elle des actions spéci-
fiques concernant la déségrégation du marché du travail par des
actions d’emploi des femmes dans des secteurs traditionnellement plus
masculins, et le développement d’outils de mainstreaming tels que la
classification des fonctions.

Pour le FSE fédéral, vingt-huit projets ont bénéficié du soutien a la fois
du FSE et du SPF Emploi, travail et concertation sociale sur la période
2000-2006. Ces projets ont porté sur des partenariats interrégionaux
impliquant différents acteurs: services publics, universités, entreprises,
associations et partenaires sociaux. Tous les projets ont été encouragés a
prendre en compte la dimension de genre. En outre, 15 % de l'enve-
loppe FSE gérée par le SPF Emploi ont été consacrés a 'égalité profes-
sionnelle des femmes et des hommes. Le programme fédéral s’est orga-
nisé¢ autour de deux grands volets de mesures, I'un géré par le SPF
Emploi (et portant sur cinq priorités, dont I'égalité hommes-femmes) et
l'autre géré par le Service public de programmation (SPP) Intégration
sociale. Ceci est étonnant dans la mesure ou ce sont les SPP qui s'occu-
pent de dossiers spécifiques liés a des enjeux de société qui nécessitent
une coordination entre plusieurs SPF, comme la politique d’égalité des
chances. C'est en effet le SPP Intégration sociale, lutte contre la pauvre-
té, économie sociale et politique des grandes villes qui s’est vu confier
ce role. Toutefois, 1'égalité de genre n’y est pas une thématique de tra-

72 Enlamatiére, la « Belgique francophone » — soit la Région wallonne, la Communauté frangaise

et ]a Commission communautaire francaise (COCOF) — rendent un programme commun. En
1989, elles ont mis sur pied I’Agence FSE chargée de la gestion des aides européennes FSE.
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vail a part entiere et est uniquement prise en compte de maniere indi-
recte, dans une des thématiques de travail.

La compétence fédérale de coordination pour 1'élaboration des PAN/
PNR semble avoir été un facteur de rapprochement entre les deux ins-
truments que sont la SEE et le FSE. Cette tendance au rapprochement
est également identifiable dans le contenu des solutions promues, qui
semblent correspondre a des « standards » transférables d"un niveau
politique a l'autre et d’un instrument a l'autre. Lors de la programma-
tion 2000-2006, le dispositif ENIAC” prévu dans le programme fédéral
a joué un role dans la liaison et la coordination entre les programmes
FSE et la SEE puisque sa tache essentielle était d’organiser cette coordi-
nation en matiere de récolte, de traitement et d’échange des informa-
tions liées aux actions menées sur le territoire. Toutefois, lors des entre-
tiens menés, d’aucuns ont estimé qu’il s’agissait plus d’un travail a pos-
teriori de classification des actions et des mesures FSE dans le cadre de
la SEE, que d’une véritable stratégie coordonnée des entités fédérées.
Le dispositif n'a d’ailleurs pas été reconduit pour la période 2007-2013.

En fait, comme l'indique le “Cadre de référence stratégique national”
(CRSN), les orientations et les priorités retenues dans le DOCUP fédé-
ral pour 2000-2006 s’inscrivent pleinement dans la SEE. L'axe prioritaire
spécifique a I'égalité entre hommes et femmes concerne la mise en place
d’actions qui visent a lutter contre les discriminations entre les femmes
et les hommes sur le marché du travail et dans 'emploi. Les objectifs en
matiere de participation des femmes au marché du travail et de garde
d’enfants ont été des incitants majeurs pour des actions des program-
mations FSE belges dans ces domaines. Cela explique aussi pourquoi la
visibilité de la problématique de I'égalité est fortement limitée a la par-
ticipation des femmes aux mesures de formation et de mise a I'emploi,
ainsi qu’a l'augmentation du nombre de places de garde pour les
enfants de moins de trois ans. Mis a part cet axe spécifique, le pro-
gramme fédéral a aussi préconisé l'intégration de la dimension de
genre dans l'ensemble des projets, ce qui en fait un critere de sélec-
tion pour l'octroi des financements.

Du c6té flamand, la plus grande partie des moyens dévolus par le FSE
est consacrée aux actions de formation et d’accompagnement des
demandeurs d’emploi. La formation tout au long de la vie constitue le

7 Cellule fédérale d’évaluation de I'impact PAN-FSE.
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deuxieme poste de dépenses. L'axe 5 du programme FSE Objectif 3 de
la Région flamande concerne spécifiquement 1égalité des chances pour
les hommes et les femmes. Cet axe vise a renforcer la participation des
hommes et des femmes sur le marché de I'emploi. Dans le DOCUP
Objectif 3 Wallonie-Bruxelles, certains projets relatifs a 1l'égalité de
genre sont financés sous la priorité 4 (soutien et accompagnement du
gender mainstreaming en faveur de I'égalité des chances « pour tous »).
Les références sont toutefois moins constantes et les projets plus diffici-
lement identifiables. Enfin, le DOCUP Objectif 3 de la Région bruxel-
loise consacre spécifiquement son axe prioritaire 3 a 'égalité des chan-
ces.

L’avancée indéniable de la programmation 2000-2006 du FSE réside
dans la consécration de l'égalité comme critere de sélection des projets.
En outre, la nécessité d’informer les organismes chargés de promouvoir
I'égalité quant aux possibilités ouvertes par les fonds est un facteur
favorisant la transposition des objectifs européens au niveau national.
En Belgique, cette nécessité aurait permis une communication et un
partenariat informel entre niveaux fédéral et fédérés. Par ailleurs, le fait
que l'autorité responsable a I'époque de 1’€élaboration du DOCUP du
FSE Objectif 3 ait été la Ministre de I’'Emploi semble avoir constitué un
facteur nettement favorisant pour la prise en compte des objectifs
d’égalité au sein de la programmation fédérale.

On observe effectivement un accroissement de 'importance accordée a
I’égalité dans les politiques menées, notamment grace au FSE, lorsque
I'’égalité des chances est liée a I'emploi dans la répartition des compé-
tences ministérielles (en tout cas au niveau fédéral). Jusqu'au tournant
de l'année 2002-2003, il existait encore une Direction de I'égalité des
chances entre les hommes et les femmes au SPF Emploi, travail et
concertation sociale. L'IEFH, en reprenant les compétences de la Direc-
tion de I'égalité en 2002-2003, endossera le role de réécriture et de relec-
ture du volet genre au sein des rapports que la Belgique doit produire
dans le cadre de la SEE et du FSE. De 2003 a 2007, les compétences fédé-
rales en matiere d’égalité de genre ne sont plus couplées a I’'Emploi, et
sont transférées a la ministre de la Fonction publique, des grandes vil-
les, de I'intégration sociale et du dialogue interculturel. Si cette évolu-
tion au niveau des compétences de l'autorité publique responsable du
DOCUP Objectif 3 n'a pas altéré I'engagement initial de la programma-
tion fédérale FSE en faveur de I'égalité des femmes et des hommes, cela
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explique néanmoins en partie 'engagement nettement plus réduit du
programme FSE 2007-2013. En revanche, le fait que le mode d’intégra-
tion de la dimension de genre soit laissé a la discrétion des porteurs de
projets est I'un des facteurs défavorables au downloading de la concep-
tion européenne en matiere d’égalité.

Parmi les facteurs de contrainte et de soutien, soulignons a nouveau le
poids de l'engagement de certaines personnalités ou membres de
I'administration en faveur des dossiers « égalité » et de la volonté politi-
que du/de la ministre a endosser les initiatives des fonctionnaires de
I’égalité. Ainsi, la Direction de 1'égalité au ministere de I'Emploi s’était
« autosaisie » de la thématique du congé de paternité sur base de la
Recommandation du Conseil des ministres de Lisbonne de juin 2000,
alors qu’il sagit d’'un document n‘ayant pas le caractere contraignant
d’une Directive, afin d’inscrire cette thématique sous l'angle de I'égalité
a agenda du ministére de I'Emploi et de I'Egalité. Dans ce cadre, les
relations de confiance établies entre une ministre et les fonctionnaires
de I'égalité acquierent toute leur importance (tres solides de 'époque de
Miet Smet et de Laurette Onkelinx). A I'instar du processus d’uploa-
ding, nous pouvons considérer que les choses progressent en particu-
lier lorsque quelques personnes motivées et compétentes sur les ques-
tions d’égalité de genre se trouvent aux différents niveaux de la hié-
rarchie. Mais cela traduit également le fait que la question n’est pas
réellement institutionnalisée et que le départ d'une de ces personnes
clés entraine une perte de vigilance ou d’intérét pour la question.

Les réseaux d’experts et, de maniere large, les instituts et réseaux
d’action publique investis sur les questions d’égalité de genre, jouent un
role favorable dans le processus de downloading. Les relations entre
acteurs publics, associations de femmes et experts en matiere de genre
faciliteraient les changements de législation et les nouveaux partena-
riats. Le «transfert d’expertise » entre acteurs est d’ailleurs une des
plus-values générées par la dynamique a l'ceuvre lors du développe-
ment local de projets financés par les fonds. L'IEFH est des lors un
acteur fédéral important dans la mise en ceuvre des politiques interna-
tionales et européennes — bien que son role européen releve avant tout
de l'uploading (voir supra point 12.2.1.) — puisqu’il est en effet le point
de contact en matiere de suivi et de mise en ceuvre du volet « égalité
des femmes et des hommes » du programme européen PROGRESS
destiné a financer diverses actions dans le domaine de I'emploi, des
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affaires sociales et de I'égalité des chances. L'IEFH a également pris part
aux séminaires européens qui lancent et cloturent I’Année européenne
de l'égalité des chances pour touset a contribuéa la préparation
d’actions menées au niveau national en la matiere. Une personne inter-
viewée fait judicieusement remarquer que le downloading des orienta-
tions de I'UE ne se limite pas a la bonne transposition de la réglementa-
tion communautaire mais aussi a sa bonne application. Des lors, les
questions de l'inspection et de l'évaluation, notamment par I'I[EFH,
trouvent toute leur pertinence.

Un frein évident au downloading, selon nos interviews, réside dans le
financement des initiatives et stratégies en matiere de conciliation. La
négociation entre le pouvoir fédéral et les partenaires sociaux et écono-
miques quant a savoir sur qui retombera la prise en charge de mesures
facilitant la conciliation, des lors qu’elle touche des questions comme le
financement de services d’accueil de la petite enfance et des congés
parentaux, donne lieu a de nombreux blocages. D’ou la nécessité de
recourir alors, au niveau européen, aux instruments législatifs contrai-
gnants ou aux incitants financiers. A l'inverse, la présence d’objectifs
européens quantifiés peut constituer lui un facteur accélérateur du
downloading. Le fait que la Stratégie de Lisbonne ait établi un objectif
minimal général a atteindre en termes de garde d’enfants pour 2010
(objectif de Barcelone, 2002, voir chapitre 10) a contribué a ce que le
développement des services d’accueil de la petite enfance reste a
I'agenda national, méme en Belgique, alors que l'objectif en question y
était déja atteint.
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EUROPEANISATION DES POLITIQUES EN MATIERE
D’EGALITE DE GENRE: CONCLUSIONS

Sophie Stoffel, Pascale Vielle, Olivier Paye

Limites européennes et nationales au
renforcement de 1’égalité de genre

L'examen attentif du droit européen témoigne de la difficulté, a cet
échelon-méme, de faire progresser 1'égalité de genre en cohérence avec
la promotion d’une participation équilibrée des femmes et des hommes
aux responsabilités familiales et professionnelles retrouvée dans
d’autres instruments. Le formalisme juridique des instruments de droit
européen et de la jurisprudence de la Cour de Justice en matiere d’éga-
lité de genre s'accommode difficilement de cette évolution. Une atten-
tion soutenue devrait étre accordée dans la recherche et les formations
des acteurs juridiques a la maniere dont le droit belge et européen peu-
vent contribuer a une conception moins formaliste de I'égalité.

Toujours a l'échelon européen, un autre constat de la recherche porte
sur la subordination croissante du principe d’égalité entre les femmes
et les hommes a des finalités étrangeres a cet objectif: enjeux démogra-
phiques, rétablissement du rapport actifs/inactifs sur le marché du tra-
vail, etc. Ce renversement des priorités peut parfois dénaturer le prin-
cipe d’égalité de genre — comme en attestent par exemple les récentes
propositions européennes relatives au congé de maternité qui portent
manifestement atteinte a la participation équilibrée des femmes et des
hommes a la vie familiale et professionnelle74. Dans un tel contexte, les
acteurs « genre » nous paraissent devoir porter une attention plus
importante aux conditions fondamentales de 1'égalité substantielle, et

7 Cf. notamment directive 92/85/CEE du Conseil, du 19 octobre 1992, concernant la mise en

oeuvre de mesures visant a promouvoir 'amélioration de la sécurité et de la santé des travail-
leuses enceintes, accouchées ou allaitantes au travail — en cours de modification: Proposition de
directive du Parlement européen et du Conseil portant modification de la directive 92/85/CEE
du Conseil concernant la mise en ceuvre de mesures visant a promouvoir 'amélioration de la
sécurité et de la santé des travailleuses enceintes, accouchées ou allaitantes au travail
{SEC(2008)2595} {SEC(2008)2596} /* COM/2008/0637 final — COD 2008/0193 */)
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déployer davantage de moyens pour rappeler inlassablement que
I'existence de mesures promouvant la conciliation travail-famille ne
signifie pas en soi une progression vers une égalité substantielle de
genre.

Une politique moderne de conciliation inclut trois dimensions: conggés,
équipements collectifs, flexibilité du temps de travail, mais aussi, sous
I'angle de 1’égalité de genre, la lutte contre les assignations sexuées de
role tant professionnels que familiaux. Pour des raisons politiques —
principalement liées a la subsidiarité verticale (fédéralisme) et horizon-
tale (répartition des compétences entre I'Etat et les partenaires sociaux)
prononcée — une approche législative globale de la question de la conci-
liation demeure difficile en Belgique. Par ailleurs, la flexibilité du temps
de travail y est encore tres peu développée. Cette situation aboutit a des
solutions partielles pour faire face a un défi a multiples facettes. La
récente directive « refonte » souligne que les Etats membres doivent
encourager les partenaires sociaux dans la promotion de I'égalité entre
les femmes et les hommes et des dispositions de travail flexibles, dans
le but de faciliter cette conciliation entre vie professionnelle et vie fami-
liale (article 21 (2)). Cette disposition fait manifestement référence a une
coordination politique « douce », éventuellement soutenue par la 1égis-
lation. Le temps dira quel est 'impact d'une telle disposition en Belgi-
que. Mais la situation actuelle ne laisse qu'une marge de manceuvre
limitée a la diffusion de bonnes pratiques.

En Belgique comme ailleurs, la rencontre des politiques sociales et des
politiques d’emploi, par le biais de la SEE et du FSE, a permis d’intégrer
la dimension du genre. Mais elle a aussi rendu ces objectifs moins
ambitieux. Ce constat s’inscrit dans le contexte d'une tension entre
objectifs économiques et objectifs sociaux, qui engendre des impréci-
sions quant a la portée des transformations visées, voire une révision a
la baisse des objectifs de protection initiaux. En d’autres mots, I'égalité
de genre a acquis une légitimité institutionnelle et politique en tant que
thématique sociale, mais sa finalité politique est loin d’étre claire. Elle
n'est déclinée que comme un moyen mobilisé a géométrie variable en
fonction des instruments d’action publique et des acteurs qui la pren-
dront en compte. En Belgique, cette reconnaissance politico-administra-
tive s’est accompagnée du passage de 1'égalité hommes-femmes a 1'éga-
lité des chances au sens large. La thématique de 1'égalité de genre pré-
sente donc le risque de se voir mobilisée de maniere contradictoire par
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les différents acteurs. Et elle pose la question de savoir a partir de
quand et avec quels instruments les actions en matiere d’égalité de
genre s’inscrivent dans d’autres finalités que les finalités sociales. Nous
recommandons des lors de veiller a ce que les objectifs sociaux ne
soient pas subordonnés aux objectifs économiques, afin que I'égalité ne
cede pas la place a de simples politiques d’insertion. L'objectif de crois-
sance de la participation des femmes au marché du travail ne pourra
rencontrer celui de transformation des roles sexués et d’émancipation
que si, notamment, les aspects socio-économiques du travail domesti-
que sont également pris en compte. L'organisation de conférences inter-
gouvernementales pourrait également constituer une piste pertinente
afin d’élaborer des solutions face au risque avéré de dilution des enjeux
de I'égalité sexuée, et de mettre en lien les différentes politiques et les
acteurs de terrain.

Réseau transnational et transinstitutionnel
d’acteurs « genre » et crossloading

A c6té des dynamiques d’uploading et de downloading, on observe un
important phénomene de crossloading qui réside dans la construction
d’un réseau transnational d’action publique regroupant acteurs publics
et acteurs privés associatifs, belges et européens, actifs dans le domaine
de 1’égalité de genre. Ce fut particulierement le cas pendant la période
1982-2005, lorsque les politiques européennes ont joué un rdle d’inci-
tant et de catalyseur sur les politiques et lois nationales. La politique
d’égalité de genre en Europe et dans les Etats membres semble étre sup-
portée par des acteurs de statuts différents (ONG, parlementaires, fédé-
rations, cabinets, universitaires, fonctionnaires, administrations, etc).
Ceux-ci paraissent former une « communauté épistémique », soutenue
par les aspects institutionnels internationaux, européens et domesti-
ques, qui participe a la configuration d'une sorte de « véhicule rhétori-
que » transversal. Encore faut-il que cette « communauté » partage une
conception homogene de la portée a imputer a I'égalité de genre dans
les politiques et dans la société. Quoi qu’il en soit, le développement et
l'activisme de ce réseau d’acteurs sont stimulés, y compris financiere-
ment, par les acteurs institutionnels: acteurs publics européens (Com-
mission) et homologues nationaux (instituts pour l'égalité des femmes
et des hommes).
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Mais se pose la question du poids relatif de ce réseau par rapport a
d’autres réseaux d’acteurs qui s’inscrivent dans le cadre d’autres politi-
ques, soutenant d’autres visées que celle de I'égalité de genre. Cette
question vaut en particulier en ce qui concerne le volet mainstreaming
de la politique d’égalité de genre. Par hypothese, la méthode du gender
mainstreaming confere a I'égalité de genre un champ d’application illi-
mité. Les capacités cognitives et l'influence des acteurs de genre se
diluent donc dans certains domaines. Que pésent les acteurs « égalité »
face aux acteurs des politiques d’emploi ou de développement écono-
mique régional dans des processus de décision non spécifiquement liés
a l'égalité de genre, mais d'une importance stratégique pour celle-ci
(SEE, fonds structurels, Stratégie de Lisbonne)? Pour pallier cette diffi-
culté, il importe de déterminer avec soin un nombre limité de priorités
politiques sur lesquelles les acteurs de I'égalité renforceront leurs com-
pétences. Ces priorités peuvent évoluer et s'accroitre progressivement
dans le temps.

Les formes stratégiques d’action législative des acteurs belges en matie-
re d’égalité permettent difficilement de tracer une distinction claire
entre up- et downloading. La notion de crossloading prend également
tout son sens en matiere d’européanisation des politiques de genre. De
fait, l'activisme des acteurs, y compris institutionnels, les conduit a
assurer une présence constante tant au niveau européen et internatio-
nal qu'au niveau belge, et a tenter de faire progresser le droit belge en
référence au contexte international ou européen, tout en défendant
dans le contexte européen et international des positions de pointe. De
ce dernier point de vue, la création de 'lEFH apparait comme un élé-
ment de renforcement du crossloading, en termes de centralisation et
de diffusion des informations et propositions pertinentes aupres des
acteurs concernés par ces politiques, tant d"un point de vue horizontal
(de et vers les ONG, les partenaires sociaux, les différents ministeres
fédéraux, etc) que vertical (de et vers les entités fédérées). Sa présence
dans les instances de négociation européenne et internationale consti-
tue un facteur favorable tant a I'up- qu’au downloading de la législa-
tion de I'égalité. Cette capacité de I'Institut semble liée a son aptitude a
aborder les questions du genre, indépendamment des instruments
dans lesquelles elles sont incorporées, qu’il s'agisse de la législation, de
la méthode ouverte de coordination ou des fonds structurels. L’action
de I'Institut apparait a cet égard comme une « bonne pratique » dont
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pourraient s’inspirer d’autres domaines des politiques sociales et
d’autres Etats membres.

Dans cette méme idée de crossloading, soulignons I'importance de fac-
teurs internationaux dans I'évolution des politiques d’égalité de genre
tant au niveau européen que belge. Celles-ci ne peuvent se comprendre
in abstracto sans prise en compte des impulsions politiques, des réseaux
d’acteurs et des structures d’opportunité existant en dehors de 1'UE,
que ce soit a I'échelle des Nations unies (cf. la Conférence mondiale des
femmes organisée a Pékin en 1995), a celle du Conseil de I'Europe
(jurisprudence de la Cour européenne des droits de I'homme), ou a
celle de 'Organisation internationale du travail (pour la thématique
« conciliation travail-famille »). Toute attestation d’une influence (« sti-
mulus ») de I'Europe sur les Etats membres (« réponse nationale ») en
matiere d’égalité de genre doit étre faite sous réserve que cette
« influence » ne soit elle-méme que la réponse a un stimulus d’origine
internationale (pouvant lui-méme inclure un uploading d’un ou plu-
sieurs Etats membres de certaines de leurs préférences politiques).

De la déconnexion entre up et downloading

Un dernier constat concerne le caractere pionnier de certaines initiati-
ves belges (comme l'interruption de carriere, la création de 'I[EFH ou
I'adoption d’une loi gender mainstreaming), parfois adoptées sous
I'influence du droit international. Cette situation est tres favorable a
I'uploading de propositions ambitieuses en matiere d’égalité au niveau
européen. Néanmoins, une fois la situation belge rattrapée par le droit
européen, les acteurs politiques belges n’estiment souvent pas nécessai-
re d’adapter la législation nationale au nouveau cadre élaboré a 1'éche-
lon européen. On ne peut des lors que recommander ici un renforce-
ment des processus de transposition dans les matieres qui concernent
différents niveaux de pouvoir. La crédibilité de la Belgique en matiere
d’uploading des politiques d’égalité de genre risque en effet de se trou-
ver affectée a moyen terme par le retard pris dans les transpositions de
directives. Une option possible pourrait étre a cet égard le renforcement
institutionnalisé du role de coordination de I'IlEFH dans ces processus
de transposition, compte tenu de ses relations structurelles avec les
acteurs de ce processus (principalement les partenaires sociaux et les
administrations de I’égalité dans les entités fédérées). Nous considé-
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rons des lors que la Belgique gagnerait en influence en désignant un
expert en égalité de genre pour assister la RP a I'UE ou au moins insti-
tutionnaliser des relations entre la RP et I'I[EFH. Pareille initiative se jus-
tifierait par le fait que I'égalité des genres est 'une des rares dimensions
(avec la protection de I'environnement) a viser a étre intégrée de manie-
re transversale a I'ensemble des politiques.
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Chapitre 13 REFLECHIR L’EUROPEANISATION
DES POLITIQUES SOCIALES

Bart Vanhercke, Gert Verschraegen, Philippe Reyniers, Yannick Vanderborght,
Jos Berghman et Pierre-Paul Van Gehuchten

Nous I'indiquions au début de cette recherche: la politique sociale euro-
péenne se construit au travers de la législation (négociée ou non), des
instruments financiers, et des nouveaux instruments tels que les métho-
des ouvertes de coordination (MOC). Au cours de la décennie passée,
on constate une certaine hybridation de ces différents instruments.
L'apparition de la MOC a profondément changé le contexte de la
« méthode communautaire » traditionnelle (harmonisation législative).
L’Union européenne (UE) s’est dirigée vers des modes de gouvernance
plus complexes et différenciés, sans pour autant abandonner les instru-
ments traditionnels. Mais les nouvelles formes de gouvernance ont tout
de méme influencé le role et le fonctionnement de ces instruments tra-
ditionnels. Notre recherche s’est penchée sur la question de savoir si
cette diversification croissante des modes de régulation a introduit ou
non des changements dans les politiques et régulations nationales: la
question de la différenciation des impacts selon les outils de la gouver-
nance européenne (droit, MOC, instruments financiers) est posée.

Par ailleurs, les contextes nationaux et européens sont liés par un pro-
cessus de changement: les réponses des Etats membres a I'intégration
européenne (downloading) alimentent a leur tour les processus institu-
tionnels et politiques européens (uploading), et vice-versa. En d’autres
termes, I’étude de 'intégration européenne est I'étude d’un cycle politi-
que et de ses différentes étapes. La perspective théorique adoptée visait
donc un processus circulaire d’européanisation, incluant I"élaboration
et la mise en ceuvre des politiques européennes.

Les prémisses méthodologiques de cette démarche interdisciplinaire
impliquaient une démarche complexe, associant la conduite d’inter-
views de plus d'une centaine de personnes a partir de questionnaires
semi-structurés et le travail direct sur une série de sources primaires.
Une triangulation (vérification par recoupement des sources) a donc été
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possible; tout au long, une attention particuliere a été portée au role des
acteurs.

Pour rappel, nous avons choisi d’étudier i) 'emploi et les conditions de
travail, ii) 'inclusion sociale, et iii) la politique d’égalité des genres (au
travers du cas d’étude de la conciliation entre vie professionnelle et vie
de famille), sur une période de vingt ans (1988-2008). Il convient a pré-
sent de synthétiser les enseignements de la recherche”.

13.1. L’européanisation des politiques
sociales en Belgique: dix clés de lecture

Les outils de la politique sociale européenne sont
de plus en plus hybrides: ils témoignent d'un

Clé1 mélange des genres entre nouveaux modes de
Hybridation des instruments: gouvernance, et gouvernement par le droit. Trois
complémentarité, subordination et coexistence formes d'hybridation ont été identifiées, et

dénommées complémentarité a priori,
subordination de fait et coexistence.

Méme si la diversité institutionnelle des instruments n’est pas nouvelle,

nous avons identifié un degré accru d’hybridation des outils de la poli-

tique sociale. En témoignent les exemples suivants:

a. Lintégration de dispositifs non contraignants y compris dans des
outils juridiques (accord cadre sur le travail a temps partiel);

b. Le poids croissant des priorités issues des techniques de nouvelle
gouvernance pour la mise en ceuvre des politiques menées via les
fonds structurels.

Nous avons été amenés a distinguer trois formes d’interaction entre les
différents instruments.

Une premiere forme se manifeste par une complémentarité pleinement
assumée de chacun d’entre eux (droit, MOC, outils financiers). Ainsi, le
droit au congé parental (issu d'un accord cadre), la flexibilité accrue de
la durée du travail (consacrée par la directive), 'objectif (poursuivi par
la Stratégie de Lisbonne) d’assurer les soins aux enfants et la mise en
ceuvre d’expériences (financées par le Fonds social européen — FSE) for-

75 o 3 . . . ;
L'on synthétise ici les enseignements horizontaux de la recherche: ceux qui se dégagent, trans-

versalement, de 'ensemble des trois cas d’études. En effet, les conclusions spécifiques ont été
exposées au fil des parties II, III et IV.
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ment I'ensemble des ressources rendant possible une politique congue
en vue de favoriser I'équilibre entre vie professionnelle et vie de
famille. Ce premier type d’interaction est dénommé « complémentarité
a priori ».

Une deuxiéme forme consiste en une instrumentalisation d'un outil au
service des objectifs poursuivis par d’autres moyens. Ainsi, l'accord
cadre sur le travail a temps partiel fait explicitement référence aux
objectifs de la politique de I'emploi (et, de facto, a la Stratégie européen-
ne pour l'emploi — SEE - alors naissante). Les Etats membres se voient
conférer par ailleurs une marge d’appréciation non négligeable en vue
de la transposition de la directive qui regoit cet accord cadre en droit
dérivé. On l'apercgoit: il y a ici un véritable retournement puisque ce
sont les priorités issues de la SEE (outil soft de nouvelle gouvernance)
qui sont appelées a déterminer le contenu d’un dispositif régissant des
droits du travail (instrument hard de gouvernement par le droit). Nous
dénommons ce deuxiéme type d’interaction « subordination de fait »
du droit européen aux objectifs de la nouvelle gouvernance.

Une troisieme forme est identifiée lorsque la SEE, puis, plus récem-
ment, les MOC « protection sociale » ou « inclusion sociale » en vien-
nent, apres quelque temps, a déterminer le cadre des priorités assignées
aux outils financiers. Dans cette hypothese, les outils régulatoires non
contraignants coexistent avec les instruments juridiques. Nous dénom-
mons cette figure « coexistence ». L'on en trouve encore l’illustration
lorsque les instruments soft de nouvelle gouvernance sont institution-
nalisés dans les traités ou dans le droit dérivé ce qui, a tout le moins,
rend obligatoire le fait d’y participer.

II faut souligner que cette hybridation des instruments n’a pas été prise
en compte dans le suivi des dossiers européens au niveau belge. Nous
avons mis en évidence, de la sorte, une « balkanisation » de I'expertise
des experts et des fonctionnaires qui, identifiés par une discipline ou
par les compétences d'un service administratif donné, voient leur hori-
zon circonscrit de maniere trop étroite. Dans un tel contexte, travailler
de maniere intégrée, ou dans un cadre interdisciplinaire devient diffi-
cile; le partage de l'expérience et des connaissances est, lui aussi, pro-
blématique. Si I'on élargit la perspective, on constate aussi que la Cour
de justice des Communautés européennes (CJCE) a rarement fait usage
des objectifs et finalités déposés dans les outils de la nouvelle gouver-
nance a l'appui de son interprétation téléologique, du moins dans le
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champ de la politique sociale. Lorsqu’elle a égard a la soft law, c’est pour
rappeler la primauté du droit. Dés lors qu’a présent, en matiere sociale,
un certain nombre d’objectifs-clés sont déposés dans des outils de nou-
velle gouvernance, le risque existe de voir l'interprétation autorisée du
droit communautaire se cantonner dans des limites étroites — celles de
la méthode communautaire.

En termes matériels, les politiques d'emploi et de

Cle 2 conditions de travail, d'inclusion sociale et de
Instrumentalisation genre portent la marque d'une
des politiques sociales instrumentalisation croissante, au service des

objectifs de la Stratégie de Lisbonne révisée.

Notre recherche met en évidence l'instrumentalisation d’éléments-clés
des politiques sociales (en matiere d’emploi et de conditions de travail,
d’inclusion sociale, de conciliation entre vie professionnelle et vie de
famille): les objectifs poursuivis ont été réorientés et centrés afin de
venir en appui des objectifs de la Stratégie de Lisbonne révisée.

Ainsi, en matiere d’emploi (en ce compris le gender mainstreaming), I'élé-
ment central de la « qualité de 'emploi », qui avait été ajouté a la SEE
pendant la présidence belge de 2001, a peu ou prou disparu du tableau
au profit de l'objectif de flexicurité. En matiere d’inclusion sociale,
méme s’il y a toujours eu un lien entre inclusion et emploi, on observe a
présent une tendance claire a centrer l'effort sur I'intégration au marché
du travail plutdt que sur la promotion de I'inclusion sociale en tant que
telle, ou sur la lutte contre les facteurs d’exclusion. Quant a l'objectif
d’égalité des genres, il avait tout d’abord été poursuivi au titre d'un
principe fondamental attaché a la dignité des personnes. Notre recher-
che empirique établit qu'a présent, en tant qu'élément de la politique
sociale, il a été réorienté en vue de poursuivre des objectifs élargis de
performance économique, d’accroissement du taux d’emploi, de soute-
nabilité des régimes de protection sociale, et a 'appui des défis démo-
graphiques. Ainsi, la promotion de I'objectif de 'accueil et des soins aux
enfants a été présentée comme une mesure d’égalité des genres, mais
fonctionne plutdét comme un dispositif économique dont les impacts
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sur 1'égalité des hommes et des femmes est pour le moins douteux (en
particulier en ce qui concerne le travail domestique).

Certes, la Belgique a contribué a donner le

Cle3 rythme de l'émergence et de
Europe sociale: l'institutionnalisation de 'Europe sociale. A
la Belgique ne donne plus le rythme I'heure actuelle le risque est plutot de surestimer

la capacité d'uploading.

En dépit d’opportunités manquées (directive services, directive fonds
de pension, etc), on peut affirmer a juste titre que la Belgique a imprimé
sa marque en matiere sociale et ce, a deux niveaux. Tout d’abord, elle a
été un contributeur important aux fondations légales et politiques de
I"Europe sociale, en soutenant sans cesse le mode de décision a la majo-
rité qualifiée en matiere sociale, ou en agissant en soutien du renforce-
ment des dispositions sociales corrélatives ou consécutives a la négocia-
tion des traités (par exemple I’ Accord sur la politique sociale annexé au
titre de protocole au Traité de Maastricht).

Ensuite, on peut soutenir de maniere plausible que la Belgique a impri-
mé sa marque a différents stades des processus concrets et des procé-
dures, qu’il s'agisse de la conception des politiques a initier, au travers
de contacts intensifs avec la Commission et la participation active aux
groupes d’experts et aux comités d’avis, ou qu’il s'agisse de la négocia-
tion politique au travers des groupes de travail du Conseil et des diffé-
rents comités qui préparent la décision politique au sein du Conseil. Il
en a été ainsi pour le démarrage de la MOC “inclusion”, l'institutionna-
lisation de la SEE ou encore l'adoption de la directive congé parental.
De tels diagnostics sont cohérents: la Belgique a joué un role compara-
ble dans d’autres champs, par exemple en matiere de politique moné-
taire.

A T'heure actuelle cependant, les acteurs belges devraient étre prudents
quant a leur capacité d'uploading dans le contexte des élargissements
intervenus:

a. Depuis 1’élargissement de 2004, en particulier, la Belgique n’est
plus au centre de I'Europe. Il n'y a pas eu d’investissement signifi-
catif en vue de nouer des partenariats et des alliances avec les
« nouveaux » Etats membres, sans doute en raison du maintien des
pactes privilégiés avec les partenaires privilégiés traditionnels
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Clé 4

(France, Pays-Bas, Luxembourg) — au risque d"une dépendance de
sentier;

Des acteurs clés mettent l'accent sur le retour de 'intergouverne-
mentalisme, c’est-a-dire le déplacement de pouvoirs de la Com-
mission vers le Conseil au profit, en conséquence, des Etats mem-
bres les plus puissants;

La coalition Commission-Belgique semble des lors étre moins effi-
ciente;

A ces facteurs s’ajoute un intérét décroissant de la classe politique
belge a I'égard du processus d’intégration européenne, y compris
dans ses dimensions sociales: dans une situation d’ignorance poli-
tique des affaires européennes, 1'héroisme administratif ne peut
véritablement survivre.

La Belgique a utilisé des techniques douces de
persuasion pour influencer effectivement - et
parfois contre toute attente - le processus de

Les techniques douces de l'uploading décision européen. Les réseaux informels et la

Représentation permanente sont des points
stratégiques.

La question est: I'hypothese d"une telle influence significative de la Bel-
gique est-elle crédible compte tenu de son « pouvoir » de négociation
extrémement faible, la Belgique étant un poids plume (économique) de
I"'Union? Notre recherche a mis en évidence combien la Belgique a été
capable d’utiliser des techniques douces de persuasion pour influencer
(notamment au travers de jeux coopératifs) le processus de décision
européen par le biais, au moins, des six leviers suivants:

a.
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Le poids politique, malgré tout, dérivant de la qualité d'Etat fon-
dateur, de la position géopolitique et de la légitimité en matiere
sociale;

Le know-how politique, dérivé de la capacité de construire des coa-
litions politiques, et 'adéquation entre les pratiques politiques
domestiques de recherche du consensus et le mode d’élaboration
procédurale des décisions et des normes au niveau européen;

La pragmatique sociale, la Belgique étant capable de déployer des
arguments convaincants fondés sur des pratiques observables y
compris en matiere de MOC la ou le poids de pratiques étalonna-
bles et effectives devient important;

La capacité persuasive, a travers son habileté a inférer des con-
cepts fédérateurs des lors que ceux-ci sédimentent des expériences
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pratiques: ainsi de la Qualité de I’emploi ou de I’Europe parle d’une
seule voix en matiere de pension, ou encore de Donner la parole aux
pauvres;

e. La capacité de formuler des demandes obligatoires, ainsi lors
d’occasions ou la Belgique, quoique demanderesse, a trouvé les
ressources lui permettant de formuler une demande en des termes
tels que celle-ci doive étre prise en compte, et admise (ainsi de
I'exigence d’admettre des financements privés comme contrepartie
du financement communautaire FSE); et enfin,

f.  Lacohérence et la ténacité, en ce que certaines positions belges ont
été déployées et affirmées de maniere itérative: elles expriment
alors une position fiable, susceptible d’étre anticipée, spécialement
en combinaison avec une pratique politique de recherche du con-
sensus. Leffet qui s’y attache est renforcé des lors que le dévelop-
pement des politiques sociales n’est pas principalement destiné a
satisfaire des intéréts nationaux particuliers mais peut étre congu
comme le support d'un intérét général européen.

L'existence de réseaux de contacts informels, la proximité avec les insti-
tutions européennes, en conséquence les présidences couronnées de
succes relatifs (1987, 1993, 2001) ont de la sorte considérablement ren-
forcé la capacité d’uploading, notamment en termes de «mise a
l'agenda ». La Représentation permanente joue a cet égard un role clé,
notamment dans la mesure ou il arrive régulierement que ses membres
soient amenés a opérer sans couverture politique explicite. Une série de
personnes interviewées mettent en évidence le fait que les réseaux de
contacts informels dépendent partiellement de la présence de fonction-
naires belges détachés au sein des institutions européennes ou de natio-
naux occupant des positions clés dans les institutions européennes; ces
éléments semblent décroissants — au moins au sein de la DG Affaires
sociales et emploi. En tous cas, la Belgique n’a pas de stratégie claire a
cet égard.

Les politiques sociales belges dans le domaine de
l'emploi, de l'inclusion sociale et de l'égalité des
genres ont été significativement influencées par
l'intégration européenne, aussi bien en termes
procéduraux qu'en termes substantiels.

Clés
Impacts procéduraux et substantiels
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N’est-ce la qu’enfoncer une porte ouverte? La chose est moins évidente
qu’il n’y parait, compte tenu du caractere limité des compétences euro-
péennes en matiere sociale.

Les enseignements de la recherche mettent en évidence, tout d’abord,
des effets procéduraux importants dans chacun des domaines étudiés:
l'attention accrue portée a l'outil statistique et au suivi des politiques; la
mise en ceuvre de plannings a long terme, allant au-dela des échéances
électorales domestiques; la mise en évidence d'une gouvernance par
objectifs. De surcroit, la dimension comparative des processus de coor-
dination a conduit a une attention nouvelle portée aux processus d’éva-
luation, de comparaison et d’effet miroir, de méme qu’a l'apparition
progressive de processus internes d’apprentissage commun.

Parallélement, on peut aussi conclure de maniere convaincante a des
effets substantiels tels que: des changements cognitifs, par exemple en
matiere d’activation des jeunes; des changements d’agenda, avec
I'apparition de la question de la pauvreté des enfants; des changements
dans le droit, notamment en matiere d’emploi ou d’égalité des genres.

La prise de décision politique en matiére
d'emploi, d'inclusion sociale et d'égalité des
Clé 6 genres a été modifiée par l'environnement
Transformations explicites de la politique sociale européen, via la modification des positions des
acteurs et la création de nouveaux mécanismes
fédéraux de coordination.

L'implication dans le processus d’intégration européenne a accru les
coordinations verticales dans les trois domaines politiques envisagés.
Ceci a souvent impliqué un rdle nouveau ou renforcé pour le niveau
fédéral, que ce role nouveau soit formel ou informel. Ainsi les rdles
joués par I'Institut pour I'égalité des femmes et des hommes, par le Ser-
vice public fédéral (SPF) Emploi, travail et concertation sociale, en
matiere de SEE, et par le Service public de programmation (SPP) Inté-
gration sociale, lutte contre la pauvreté et économie sociale, dans le
domaine de la MOC inclusion sociale constituent l'illustration de ce
que l'on a parfois appelé une opération ou l'on voit I’'Europe au secours
de I'Etat fédéral. Méme si les éléments rapportés sont a cet égard moins
évidents, nous avons mis aussi en évidence un certain nombre de méca-
nismes dans lesquels la coordination horizontale s’est trouvée renforcée
entre les administrations (entre les SPF Affaires économiques, d'une
part, et Emploi, d’autre part).
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Selon les domaines examinés, nous avons encore observé que différents
acteurs de la société civile (nationaux, régionaux ou locaux) se sont vus
renforcés dans leur role de sorte qu’ils puissent acquérir une place et
une légitimité renforcée dans l'arene politique. Deux dynamiques sont
a I'ceuvre: certains de ces acteurs ont été suscités par le niveau euro-
péen, d’autres se servent du niveau européen comme d’un levier. Les
techniques de nouvelle gouvernance et les outils financiers jouent a cet
égard un role d’empowerment important.

Cependant, la capacité d'influence exacte de ces nouveaux acteurs reste
a établir avec plus de précision. Il ne semble pas a ce jour que ceci ait
conduit a une redistribution du pouvoir ou des regles du jeu dans le
cadre politique. Il est méme possible que les acteurs institutionnels
autorisent ces acteurs nouveaux a émerger et a jouer le role qui est a
présent le leur parce que ceci n’est pas percu comme de nature a consti-
tuer un défi pour les politiques existantes (par exemple, le nouveau role
des organisations non gouvernementales (ONG) en matiere d'inclusion
sociale dans la rédaction des rapports stratégiques nationaux (RSN) dans
le cadre de la MOC). En tout état de cause, il est certain que la com-
plexité et les flux d’informations afférents aux dossiers européens ren-
forcent le role des administrations en tant qu’acteurs centraux (tenant
compte des modifications procédurales mises en évidence ci-dessus),
au détriment des partenaires sociaux et du Gouvernement.

Les effets produits par l'intégration européenne
Cle 7 sur les politiques sociales belges sont souvent
Effets furtifs, mises en ceuvre défaillantes furtifs et tempérés par un faible niveau de mise
en ceuvre explicite.

Nos résultats empiriques établissent que les effets produits par les poli-
tiques sociales européennes sont significatifs; en méme temps ils peu-
vent demeurer furtifs, voire masqués. Il en va ainsi partiellement parce
qu’ils peuvent se produire via des réseaux informels ou via des outils
purement techniques, le plus souvent de nature administrative. De sur-
croit, la classe politique semble peu intéressée par les effets ou l'effecti-
vité des politiques mises en ceuvre au titre des politiques sociales euro-
péennes (faible culture de I'évaluation, par exemple a I'égard des pro-
jets initiés sous le bénéfice du FSE). De plus, les changements cognitifs
aussi bien que les changements en matiere de conception politique sont
difficiles a saisir (et par la demeurent parfois cachés). La multiplicité
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des instruments rend encore plus difficile d’évaluer 'ampleur des effets
et d’identifier précisément les causes et les conséquences; par exemple,
comment établir et dissocier les effets d'une part, du FSE et d’autre part,
des MOC et de la SEE, auxquelles les priorités du FSE doivent désor-
mais se conformer, ou encore les effets de la 1égislation antidiscrimina-
tion par comparaison avec les outils de soft gouvernance portant sur les
mémes éléments?

L'intégration ou I'’hybridation entre le droit européen et les outils de
nouvelle gouvernance ont ici des conséquences importantes dans leur
logique régulatoire propre. Nos cas d’étude établissent que les effets
sur le droit national vont au-dela des obligations formelles du droit
européen; les MOC ont un impact cognitif sur la création des politiques
au niveau national et I'on a vu qu’elles étaient de nature a inspirer des
politiques domestiques (accroissement par exemple de la garantie de
revenus aux personnes agées, Grapa); les politiques menées au travers
des Fonds européens ne sont pas seulement de nature a redistribuer
des ressources vers des régions plus pauvres mais contribuent a modi-
fier fondamentalement 'approche de la Belgique a 1'égard de l'activa-
tion. En d’autres termes: c’est précisément 1’hybridation de différents
instruments (sous la forme des trois modes d’interaction qui ont été
décrits ci-dessus) qui est de nature a rendre compte des effets cachés ou
inattendus produits par ceux-ci.

La Belgique a une mauvaise performance dans deux dimensions au
moins du processus politique européen: en termes de légitimation,
d’une part, et de transposition, de l'autre. La réception explicite des
politiques sociales européennes dans nos propres procédures et nos
cadres de référence domestiques se caractérise par exemple par le man-
que de débats sur les dossiers européens au Parlement et le manque de
publicité donné au niveau national ou régional a propos des décisions
européennes. Ceci pourrait impliquer une forme de dépolitisation des
débats sur les questions sociales, a moins qu’en la matiere de nouveaux
mécanismes d’assessment se substituent au débat politique. Ensuite, en
dépit des effets qui ont été décrits, la Belgique n’a pas une bonne perfor-
mance en matiere de transposition alors méme que les cofits de mise en
conformité sont le plus souvent faibles ou modérés. Apparemment, de
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petits détails techniques peuvent susciter de longues et difficiles procé-
dures.

Le degré d'européanisation différe selon les
politiques sociales examinées. L'influence
européenne a suscité plus de ruptures en matiére
de politique d'emploi et de politique sociale
qu'en ce qui concerne l'égalité des genres.

Clé 8
Domaines d'études et degré d'européanisation

Selon nos résultats, I'européanisation des politiques sociales n’est pas
uniforme. Ils divergent selon les diverses politiques examinées. En
matiere de politique d’emploi et de conditions de travail (ou l'on a
décrit I'impact du droit du travail européen, a présent inspiré du cadre
tracé par la SEE), on peut mettre en évidence des impacts substantiels
et procéduraux, sans préjudice de réussites en matiere d’uploading. Pas
de hard law dans le processus européen d’inclusion sociale alors que
cependant la législation nationale a été inspirée a certains égards par le
niveau européen (Grapa). A noter encore, en cette matiere, des change-
ments cognitifs: par exemple en matiere d’activation de ceux qui sont
exclus du marché du travail, ou l'accent mis sur la pauvreté des enfants,
mais aussi des changements procéduraux tels que l'implication des
associations et de personnes pauvres dans la politique de lutte contre la
pauvreté.

En matiere d’égalité des genres, les politiques menées en Belgique ont
souvent anticipé les initiatives européennes, de sorte que 'impact du
processus européen, au moins dans les limites de la conciliation vie
professionnelle et vie de famille, a été plutdt limité. Il n'empéche que le
caractere tardif ou incomplet des transpositions opérées est la source
d’une perte de crédibilité politique. En somme, au cours des années pri-
ses en compte dans l'étude (1988-2008), I'influence européenne a été
plus décisive en ce qui concerne l'emploi et la politique d’inclusion
sociale qu’elle ne I'a été en matiere d’égalité des genres.

Un autre facteur crucial est le degré auquel les acteurs au niveau natio-
nal ont déja été socialisés dans un contexte international, européen ou
extra-européen. Ainsi, des institutions comme les Nations unies,
I’Organisation international du travail (OIT) ou I'Organisation de coo-
pération et de développement économiques (OCDE), ont été a l'initia-
tive de politiques actives en matiere de genre, de sorte que l'influence
européenne est alors moins explicite. Ceci est moins vrai en matiere
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d’activation du marché du travail ou d’inclusion sociale: méme si ces
institutions internationales s’intéressent a ces questions, elles ne sont
guere considérées par les acteurs domestiques comme ayant une légiti-
mité sur ce terrain. Un autre élément encore qui explique les différents
degrés d’européanisation est le degré auquel les différents acteurs
locaux et nationaux percoivent le contexte européen comme un levier
pour faire évoluer les politiques internes — ce qui semble davantage le
cas dans le champ de I'emploi et de I'inclusion sociale qu’'en matiere de
genre. Une explication de ceci réside sans doute dans le fait qu’en cette
matiere de l'égalité de genre, une pléthore d’acteurs (institutionnels,
politiques, de la société civile, académiques, etc) contribuent a la confi-
guration des questions, de sorte que leur impact sur des instruments
tels les MOC ou les outils financiers se trouve dilué.

L'européanisation joue un rdle différent dans les

Cle 9 trois pays considérés - France, Pays-Bas
L'européanisation parmi les différents Etats Py . . Fay .
membres Belgique - en raison, notamment de cultures

politiques distinctes.

Il convient de rappeler que nous n‘avons pas entendu mener une
recherche pleinement comparative. Les éléments recueillis des expé-
riences francgaise et néerlandaise servent plutdt a mettre en perspective
les données recueillies a propos de la Belgique.

Plusieurs de nos résultats, en ce qui concerne la possibilité d’élaborer
(shaping) le cadre des politiques européennes a partir des niveaux natio-
naux, sont comparables entre la Belgique et les Pays-Bas: la Belgique et
les Pays-Bas partagent une capacité d’influence sans rapport avec leur
taille, capacité a mettre sans doute en rapport avec des techniques dou-
ces de persuasion (voir clé 4). Des lors, les acteurs belges et néerlandais
ont, les uns et les autres, une tendance a surestimer leur impact (voir
clé 3).

De la méme maniere certains résultats en ce qui concerne la mise en
ceuvre (faking) des politiques sociales européennes sont a nouveau
comparables entre la Belgique et les Pays-Bas. La SEE a, par exemple,
joué un role clé dans la mise a niveau et la systématisation de l'appareil
statistique et le monitoring du marché du travail tant en Belgique
qu’aux Pays-Bas, ainsi que dans le financement de mesures destinées a
rendre le marché du travail réactif; de méme, la SEE a affecté les cadres
de référence belges et néerlandais de maniére indirecte, en étant utilisée
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comme une ressource stratégique (dans le cadre de négociations entre
interlocuteurs sociaux et le Gouvernement ou entre les interlocuteurs
sociaux eux-mémes) en vue d’obtenir la mise a l'agenda de certaines
questions.

Bien entendu, il y a des distinctions claires entre la Belgique et les Pays-
Bas. Par exemple, aux Pays-Bas, plusieurs indications donnent a penser
que la SEE a provoqué un accroissement de la coordination intersecto-
rielle, ce qui semble moins vrai en Belgique. Si les outils financiers ont
servi de support a une approche compréhensive et préventive du cho-
mage en Belgique, c’était moins le cas aux Pays-Bas, ou ce genre de poli-
tique préexistait.

De méme, certains résultats font apparaitre des similarités entre la Bel-
gique et la France. La participation a la MOC inclusion sociale a accru
I'importance des questions de pauvreté dans l'agenda politique aussi
bien en Belgique qu’en France, ainsi que l'attention portée au processus
d’activation dans le cadre des politiques d’inclusion sociale. La MOC et
les apprentissages qui en découlent ont fourni des ressources argumen-
tatives dans le cadre des négociations budgétaires dans les deux pays.
La MOC inclusion sociale a mis en évidence l'enjeu de la pauvreté des
enfants comme une nouvelle question a 'agenda politique en Belgique
et en France alors que les deux pays étaient, au départ, assez hostiles a
cette question. Si la MOC inclusion sociale a servi d’inspiration a
I'administration nationale francaise pour lui permettre de redéfinir son
nouveau role de coordinatrice dans le contexte de la décentralisation,
en Belgique, parallelement, elle fournissait une nouvelle légitimité au
niveau fédéral pour assurer une forme de coordination entre les entités
fédérées. Enfin, cette MOC a eu des effets importants sur la création de
ressources statistiques en Belgique et en France alors que les pays se
trouvaient, au départ, dans des perspectives tres différentes.

Par contre, d’autres dimensions font apparaitre des dissemblances
s’agissant de la mise en ceuvre des politiques sociales entre France et
Belgique. Ainsi la participation a la MOC inclusion sociale a convaincu
les politiques nationaux de l'utilité d’adopter des objectifs: ceci explici-
tement en Belgique mais plutét implicitement en France. Par ailleurs,
différents exemples ont mis en évidence combien des dispositifs insti-
tutionnels similaires pouvaient produire des effets différents. Dans le
contexte de la décentralisation ou fédéralisation des politiques d’inclu-
sion sociale en France et en Belgique, les acteurs politiques des niveaux
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nationaux ou des entités décentralisées ont réagi différemment: accrois-
sement de la fonction de coordination nationale en Belgique, rejet de
celle-ci en France. Enfin, méme si aucune des personnes interviewées ni
en France ni en Belgique n’a soutenu que la MOC inclusion sociale avait
bouleversé la politique nationale en la matiere, les acteurs belges ont
percu celle-ci comme un outil de plus en plus important et utile y com-
pris dans le processus d’élaboration des politiques nationales, alors que
les Frangais se révelent plus réservés.

Enfin, dans les trois pays, l'exercice de la présidence européenne est
considéré comme une fenétre d’opportunité particuliere pour 'uploa-
ding. Il est clair que plus de recherches sont nécessaires pour mesurer
I'importance des cultures politiques nationales: terrain fertile pour la
soft law en France et en Belgique mais bien moins au Pays Bas?

Dans certaines limites, le cadre de référence
Clé 10 théorique classique appelle des changements,
Révision des perspectives théoriques entre autres en ce qui concerne le caractére
pertinent et fructueux du paradigme « fit/misfit ».

Nous retenons de la recherche une sérieuse validation de I'hypotheése
du processus d’européanisation comme processus circulaire. En effet,
nos données indiquent combien il est superficiel de tenter de compren-
dre les effets de l'intégration européenne sans examiner de quelle
maniere les Etats membres ont contribué par eux-mémes a en détermi-
ner la configuration ('européanisation comme « voie a deux sens »).
Plus fondamentalement encore, l'européanisation ne se soutient pas
d’elle-méme: elle implique la coordination d’une variété d’acteurs
mobilisant des effets d'uploading et de downloading. L'effet de levier est
le mécanisme le plus puissant de nature a rendre compte de l'efficacité
des mécanismes de soft law et de nouvelle gouvernance.

En termes plus substantiels, notre analyse montre que l'influence des
politiques européennes sur les Etats membres est largement indépen-
dante du succes réel ou supposé des efforts initiaux des Etats membres
dans la phase d'uploading, tout comme du caractere juridiquement
contraignant, ou non, de l'outil utilisé. Voyons, par exemple, le renfor-
cement du role des ONG en Belgique comme conséquences de la MOC
inclusion sociale malgré le fait qu’il y avait, au départ, un large recou-
vrement entre les exigences européennes et les pratiques belges en la
matiere. En d’autres termes: de petites discordances peuvent produire
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de grands effets, ce qui jette un doute supplémentaire sur le caractere
pertinent et fructueux du paradigme « fit/misfit » pour expliquer les
pressions adaptatives s’exergant sur les Etats Membres.

Des lors, la distinction qui est souvent faite entre les modes hard et soft
de gouvernance appelle a révision en sorte de pouvoir y incorporer les
diverses formes d"hybridité que 'on a vues. Par exemple ceux qui sou-
tiennent que la soft law ne releve pas du droit, ou que les outils de la
nouvelle gouvernance n‘ont pas d’effectivité a défaut de contrainte juri-
dique possible, pourraient oblitérer le fait que certains mécanismes de
soft law sont considérablement renforcés par les liens qui les unissent
aux fonds structurels qui sont institués par de la hard law.

13.2. Recommandations politiques

Tout au long de la recherche, le réseau ETOS.be a bénéficié du soutien
sans faille d'un Comité d’accompagnement qui incluait des experts et
des agents de haut niveau des institutions belges et européennes, des
représentants des interlocuteurs sociaux et de la Représentation perma-
nente de la Belgique aupres de 1'Union: un feed back permanent, formel
et informel nous a permis de centrer la recherche sur les facteurs qui
semblaient dotés de la plus grande pertinence politique. Ainsi, les choix
des MOC soumises a examen, I'étude des voies qui constituent les
modes d’interface entre les autorités belges et les instances de 1'Union, et
I'élaboration des aspects les plus concrets de notre approche multitools
ont été mis en discussion dans ce cadre.

Un voeu du Comité était que les recommandations politiques issues de
la recherche soient formulées dans une perspective réaliste, tenant
compte de I'état des lieux institutionnel et politique, et incluant des scé-
narios politiquement et pratiquement réalistes — et non pas spéculatifs.
C’est dans cette perspective que sont formulées les recommandations
qui suivent; elles portent, tout comme les conclusions générales, sur les
enseignements transversaux’® de la recherche.

76 : : . N
Des recommandations pertinentes seulement pour 1'un ou l'autre de ces cas d’étude sont a trou-

ver dans les chapitres empiriques respectifs.
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13.2.1. Uploading — Accroitre la prise de conscience

Dans la perspective d’uploading, plusieurs de nos résultats empiriques
conduisent a souhaiter une prise de conscience accrue des responsa-
bles, a propos notamment de I'instrumentalisation des politiques socia-
les (c’est-a-dire de leur usage non au service de leurs propres fins, mais
au service d’autres objectifs, le plus souvent économiques), et de
I'absence dommageable de toute implication significative des Parle-
ments dans le processus européen.

Si on continue a penser que les dimensions
d'inclusion sociale et d'égalité des genres sont
importantes dans le FSE, des efforts
supplémentaires d'uploading doivent étre
Recommandation 1 consentis pour sauvegarder cette option, a
Instrumentalisation des politiques sociales travers le réglement général et les orientations
stratégiques communautaires pour les « fonds
structurels » ainsi que le réglement spécifique
au FSE. Il en va de méme pour ce qui touche a
« L'emploi de qualité ».

Il convient d'accroitre la vigilance des acteurs et
le monitoring politique afin de s'assurer que des
ruptures en matiére d'égalité de genre (y compris
Recommandation 2 le risque d'une nouvelle dualisation des réles
Rappel des principes sociaux fondamentaux dans certains domaines) n'apparaissent ou ne se
développent, sans que la possibilité d'y mettre un
terme en se fondant sur des droits fondamentaux
ne soit assurée.

Le Parlement fédéral et les Parlements des
entités Fédireés devraient se saisir de
l'opportunité que représente le Traité de
Lisbonne en vue d'accroitre leurs efforts pour
Recommandation 3 rentrer dans l'examen des processus de
Implication des Parlements (sub-) nationaux construction des politiques européennes. Les
partis politiques doivent considérer les incitants
a mettre en ceuvre pour mobiliser leurs
parlementaires a s'impliquer dans l'examen
critique et suivi des affaires européennes.
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Recommandation 4
Au secours des experts nationaux

IL convient de renforcer les efforts pour détacher
des experts nationaux vers la Commission
européenne de sorte d'accroitre a) le savoir faire
des fonctionnaires belges relatifs aux objectifs
des politiques européennes, des méthodes de
travail et des outils européens, b) mettre en
place des canaux de contact vers ces institutions
européennes et c) développer les flux
d'information venant de ces institutions.

13.2.2. Uploading — Renforcer le futur impact de la
Belgique au niveau européen

Deux recommandations sont formulées en vue d’accroitre I'impact de

la Belgique au niveau européen.

Recommandation 5
Nouvelles alliances, y compris avec les PECO

Recommandation 6
Fédéralisme belge et coordination verticale

Dans une Europe a 27 et bientét davantage, il
faut aller au-dela des autoproclamations
héroiques d'uploading et assurer, formellement
et informellement, des alliances avec une large
variété d'Etats membres en ce compris les Pays
d'Europe Centrale et Orientale (PECO), trop
souvent laissés pour compte.

Il convient d'améliorer la coordination entre les
niveaux de gouvernement fédéral et fédéré, par
exemple dans le contexte de la DGE®, notamment
en vue de préparer les groupes de travail au
Conseil. Ces réunions de coordination devraient
aussi comprendre les différentes parties
prenantes c'est-a-dire ceux qui, en principe,
seront impliqués dans les processus de
transposition et d'implémentation.

a. LaDirection générale Coordination et Affaires européennes (DGE) se charge de la préparation,
la définition, la représentation, la gestion et du suivi de la politique européenne de la Belgique.
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13.2.3. Downloading — Accroitre la prise de conscience

En matiere de downloading aussi, certaines recommandations visent a
accroitre la prise de conscience politique et administrative.

Pour prendre en considération la réalité de
I'hybridation des outils de la politique
européenne dans le suivi quotidien des dossiers
européens, éviter la balkanisation de l'expertise:
ceci implique que l'on travaille aussi bien au
niveau politique qu'au niveau administratif entre
disciplines (ex. hard et soft law) et entre diverses
unités fonctionnelles et spécialisées (ex. FSE et
MoC).

Recommandation 7
Eviter la balkanisation de l'expertise

Les acteurs politiques aux différents niveaux
devraient mobiliser leurs efforts pour évaluer et
publiciser les effets et l'effectivité des politiques
qu'ils ont mises en ceuvre au titre d'une politique
européenne (qu'elle soit de hard law, de soft law
ou d'hybridation) ceci dans la perspective d'une
transition vers une culture d'évaluation et en vue
de l'accroissement de la légitimité du projet
social européen et/ou de sa mise en débat.

Recommandation 8
Assessments et publicité

La question de la valeur ajoutée des outils
financiers (FSE, en particulier) pour les pays

« riches », telle la Belgique, doit étre posée. La
question ne peut étre évitée compte tenu de la
disparité croissante entre les Etats membres,
spécialement depuis l'élargissement de 2004, et
la mise en évidence, par l'étude, de l'importance
de cet outil dans les années 80 et 90, mais aussi
de sa moindre valeur ajoutée depuis dans une
perspective d'innovation.

Recommandation 9
Poser la question de la pertinence des outils
financiers dans les Etats riches
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13.2.4.

Downloading — Améliorer en Belgique l"impact

des politiques sociales européennes

Droit européen

Recommandation 10
Cour de justice, interprétation téléologique
et soft law

Recommandation 11
Des dispositions contraignantes au sein des
techniques de nouvelle gouvernance

Recommandation 12
Transposition de l'acquis communautaire

Recommandation 13
Plate-forme d'apprentissage entre acteurs locaux et
régionaux

Lorsqu'elles interviennent dans une procédure,
les autorités belges devraient rappeler que
certains des objectifs clés de I'Union en matiére
sociale sont a présent rendus explicites par des
vecteurs de nouvelle gouvernance. De la sorte, ces
mécanismes de soft law, parce qu'ils sont les
dépositaires d'objectifs fondamentaux, devraient
entrer en ligne de compte dans la construction de
l'interprétation téléologique de la Cour de
justice. Ceci implique une collaboration
rapprochée entre les départements « sociaux » et
le service juridique des Affaires étrangéres. Ces
questions ne devraient plus étre considérées
comme simplement « techniques ».

De futures présidences belges du Conseil de l'U.E.
devraient explorer la possibilité — sous-estimée,
jusqu'a présent - d'élargir les dispositions
procéduralement contraignantes qui peuvent
caractériser les outils de nouvelle gouvernance,
en sorte d'y adjoindre, par exemple, des droits a
la transparence ou a la participation.

Le processus de transposition doit étre renforcé
sans délai, en vue de maintenir la crédibilité de
la Belgique dans le processus d'uploading.

Il convient de favoriser ou de renforcer les plate-
formes d'échange de bonnes pratiques dans les
domaines de l'emploi, de l'inclusion sociale et de
'égalité des genres. Ces plate-formes devraient
inclure les acteurs et initiatives locaux ainsi que
régionaux.
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MOC

Quelques recommandations directement applicables visent a accroitre
lefficacité de la MOC inclusion et de la SEE au niveau belge.

Recommandation 14
Peer Review au niveau régional et national avec une
grande variété d'acteurs

Recommandation 15
Simplification des processus européens
et nationaux

Recommandation 16
Stratégies efficaces en vue d'atteindre des objectifs
convenus au niveau national

FSE

Recommandation 17
Expérimentation politique et partnership

Recommandation 18
Poursuivre ['égalité des genres: de facto et non plus
seulement de jure
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Les autorités publiques devraient organiser des
systémes de peer review au niveau régional et
national dans lesquels une grande variété
d'acteurs pourrait discuter les recommandations
(en matiére de SEE) ou les suggestions (en
matiére de MOC inclusion sociale) de la
Commission.

Les relations entre la MOC inclusion et les
processus nationaux préexistants devraient étre
clarifiées et simplifiées. Le fait que les PAN/
inclusion continuent de coexister avec les
rapports bisannuels sur la pauvreté en Belgique
crée la confusion pour bien des acteurs et
diminue l'attractivité politique des deux
processus.

Les entités sub-nationales et les autorités
fédérales devraient adopter des stratégies
efficaces afin d'atteindre des objectifs convenus
au niveau national, dont la mise en ceuvre dépend
(largement) des entités sub-nationales. Elles
devraient aussi accroitre leurs efforts en vue de
faire connaitre la valeur ajoutée de processus tels
les MOC (indicateurs, objectifs, etc) au niveau
local (par exemple les CPAS).

Le FSE devrait étre plus orienté vers l'innovation
et l'expérimentation politique au lieu de servir de
financement structurel a des politiques
planifiées de longue date. L'exigence des
partnership devrait étre renforcée a tous niveaux.

L'exigence d'atteindre une égalité de facto, et
non plus seulement de jure doit étre poursuivie a
tous niveaux: nous avons observé qu'elle
constituait une valeur ajoutée importante
(quoique décroissante) des interventions du FSE.
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Les autorités publiques devraient mesurer de
facon plus systématique l'impact du FSE, et faire
mieux connaitre cet impact auprés du grand

Recommandation 19 public. Ceci permettrait de renforcer la légitimité
Mesurer et faire connaitre l'impact du Fonds social | du projet européen, mais pourrait également
européen contribuer a faire évoluer la culture de

'évaluation des politiques d’inclusion soicale en
Belgique vers une véritable pratique
institutionnalisée de l'évaluation.
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ANNEXE

LISTE DES ACRONYMES

ABVV:
AWGB:
BW:
CBS:
CCA:
CE:
CEDAW:

CEE:
CEEP:

CES:
CGB:
CILE:

CJCE:
CJUE:
CNLE:

CNT:
COCOE:

COREPER:

CPS:
CRSN:

Algmeen Belgisch Vakverbond

Algemene Wet Gelijke Behandeling (Pays-Bas)
Burgerlijk Wetboek (Pays-Bas)

Centraal Bureau voor de Statistiek (Pays-Bas)
Cadre communautaire d’appui

Communauté européenne

Convention sur I'élimination de toutes les formes
de discrimination a '’égard les femmes

Communauté économique européenne

Centre européen des entreprises a participation
publique et des entreprises d’intérét économique
général

Confédération européenne des syndicats
Commissie Gelijke Behandeling (Pays-Bas)

Comité interministériel de lutte contre ’exclusion
sociale (en France)

Cour de Justice des communautés européennes
Cour de Justice de I'Union Européenne

Conseil national des politiques de lutte contre la
pauvreté et 'exclusion sociale (France)

Conseil national du travail
Commission communautaire frangaise
Comité des Représentants permanents
Comité de la protection sociale (France)

Cadre de référence stratégique national
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LISTE DES ACRONYMES

DARES:

DG:
DGAS:
DGE:

DIIS:

DOCUP:
DPT:
DREES:

ECHP:
ECU:
EES:
EFRO:
EMCO:
ENIAC:
EPSCO:

ESF:
ETOS.BE:
EU:

FC:
FEADER:

FEAGA:
FEB:
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Direction de l'animation de la recherche, des étu-
des et des statistiques (France)

Direction générale
Direction générale de l'action sociale (France)

Direction générale Coordination et Affaires euro-
péennes

Direction interdépartementale de I'Intégration
sociale

Document unique de programmation
Documents de Politique Transversale (France)

Direction de la recherche, des études, de 1’évalua-
tion et des statistiques (France)

European Community household Panel
European Currency Unit

European Employment Strategy
Europees Fonds Regionale Ontwikkeling
Employement Committee

ESE-NAP Impact Assessment Cell

Conseil de l'emploi, affaires sociales, santé et
consommateurs

Europees Sociaal Fonds

European Tools for Social Policy in Belgium
Europese Unie

Fonds de cohésion

Fonds européen agricole pour le développement
rural

Fonds européen agricole de garantie

Fédération des entreprises de Belgique



LISTE DES ACRONYMES

FEDER:

FEOGA:

FEP:
FGTB:

FMI:
FNV:

FOREM:

FSE:
GOPE:

GRAPA:

IFOP:
1GC:
IMC:

INS:
INSEE:

LD:
LOLF:

MOC:
NGO:
OCDE:

OCM:

OCMW:

Fonds européen de développement régional

Fonds européen d’orientation et de garantie agri-
cole

Fonds européen pour la péche

Fédération générale du travail de Belgique — syndi-
cat socialiste belge

Fonds monétaire international
Federatie Nederlandse Vakbeweging (Pays-Bas)

Service public wallon de l'emploi et de la forma-
tion

Fonds social européen

Grandes orientations des politiques économiques
Garantie de revenus aux personnes agées
Instrument financier d’orientation de la péche
Intergouvernementele Conferentie

Interministeriéle Conferentie (voor Sociale Integra-
tie)

Institut national de statistique

Institut national de la statistique et des études éco-
nomiques (France)

Ligne directrice

Loi d’orientation sur les lois de finances (en
France)

Méthode ouverte de coordination
Niet-gouvernementele organisaties

Organisation de coopération et de développement
économiques

Open Coodrdinatiemethode

Openbaar Centrum voor Maatschappelijke Welzijn
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LISTE DES ACRONYMES

OGI:
OIT:
OMC:
ONG:
ONPES:

ONSS:
ONU:

PAN (Incl.):
PME:
PNALIL

PNR:
PO:
POD:
PROGRESS:
PSE:
RMI:
RSA:
RSN:
RWI:
SCP:
SEE:
SER:
SERV:
SILC:
SPF:

230

Organisation gouvernementale internationale
Organisation internationale du travail
Organisation Mondiale du Commerce
Organisation non gouvernementale

Observatoire National de la Pauvreté et
de I'Inclusion Sociale (France)

Office national de sécurité sociale
Organisation des Nations Unies

Plan d’action national (inclusion sociale)
Petites et moyennes entreprises

Plan national d’action pour l'inclusion sociale (en
France)

Plan national de réforme

Programme opérationnel
Programmatorische federale overheidsdienst
Programme pour 'emploi et la solidarité sociale
Parti socialiste européen

Revenu minimum d’insertion

Revenu de solidarité active (France)

Rapport stratégique national

Raad voor werk en inkomen (Pays-Bas)
Sociaal en Cultureel Planbureau (Pays-Bas)
Stratégie européenne pour 'emploi

Sociaal Economische Raad (Pays-Bas)
Sociaal-Economische Raad van Vlaanderen
Statistics on income and living conditions

Service public Fédéral



LISTE DES ACRONYMES

SPP:
STAR:
TCE:
TFUE:
UE:

UNICE:

UWV:

VAP:
VDAB:

VESOC:

WAA:
WGB:

WPSQ:
WWB:

Service public Fédéral de programmation
Stichting van de Arbeid (Pays-Bas)

Traité des Communautés européennes

Traité sur le Fonctionnement de 1'Union européenne
Union européenne

Union des industries de la Communauté euro-
péenne (depuis le 23 janvier 2007: Businesseurope)

Uitvoeringsinstituut WerknemersVerzekeringen
(Pays-Bas)

Vlaams Actieplan Armoedebestrijding

Vlaamse Dienst voor Arbeidsbemiddeling en
Beroepsopleiding

Vlaams Economisch Sociaal Overlegcomité
Wet Aanpassing Arbeidsduur (Pays-Bas)

Wet Gelijke Behandeling van Mannen en Vrouwen
(Pays-Bas)

Working Party on Social Questions

Wet Werk en Bijstand (Pays-Bas)
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